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CARLOS WESTENDORP

. INTRODUCCION

D ura es la tarea de divulgar el contenido del Tratado de la
Unién Europea. A estas alturas, la Secretfaria de Estado para las
Comunidades Europeas ha celebrado ya mds de trescientos
sesenfa y cinco ciclos de conferencias por foda Espana, en un
«riego gota a gotar que haintentado llegar atodas las capitales
de provincia. Lo hemos hecho generalmente en colaboracion
con las Camaras de Comercio pero fambién con las Comunida-
des Auténomas, Organizaciones sindicales y empresariales, asi
como con las Universidades y los Afeneos. Ademas, se han
divulgado publicaciones que, de modo general como en esfe
caso, o mediante andlisis especificos de algunos de sus principa-
les aspectos, han tratado de sopesar, criticar y poner a disposi-
cién dellector lainformacion y la reflexion sobre este nuevo paso
enlaconstruccion de Europa. Noshemossumado asialadecena
de debates que antes y después de Maastricht, en Pleno o en
Comisiones, han tenido lugar en nuestro Parlamento, asicomo a
numerosas iniciativas de cardcter publico y privado que han sido
coronadas mds recientemente por una amplia e infensa accion
informativa del Gobierno coordinada por el Ministerio del Porfa-
VOZ.

Pues bien, a pesar de todo ello, fodavia hay importantes
segmentos de la poblacién que confiesan desconocer el Trafa-
do. Y es que no debemos ocultarnos que no es facil explicarlo. Su
materia es drida y su contenido es complejo. Y sin embargo, hoy
mds que nunca, el ciudadano europeo necesitaunaexplicacion
del contenido esencial de este Tratado y del significado de este
proceso. Porque corremos el riesgo de que, al no enfenderlo, no
valore su utilidad. Por eso, a veces, quienes fenemos la responsa-
bilidad de gestionar y dar cuentas de los asuntos de la Comuni-
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dad Europea fenemos que optar entre dos males: el de informar
a la opinién publica enlenguaje claro y simplificando al méaximo,
ariesgo de que se nosmalinterprete, olatentacion de refugiarnos
enuna ferminologia «fécnicanpensando que es preferible que no
se nos entienda a que se nos entienda mal. Lo dificil es alcanzar
el justo término medio, tan necesario para ilustrar un debate
sereno.

Quizds en parte por eso, en estos meses se han objetado,
desde sectoresdelaopinion publica, distintos«vicios de origen»del
Tratado.

En primerlugar,se hadicho que el Tratado delaUnidn esuna
creacion burocrdfica, la obra de cierfo despotismo, no sé si
lustrado, que fiene su cuartel general en Bruselas y cuenta con
secuaces en todas las capitales comunitarias. Estos nuevos «fem-
plarios de la post-modernidaadhy, que se entiendenenunajergade
siglas y nombres tan incomprensibles comoxacta tnica» o, peor
adn, j«xpaquete Delors dos»! esconden, fras su arrogancia, deci-
siones que afectan a la vida de nuestros ciudadanos y que se
adoptan sin el suficiente controldemocrdatico. En prueba de este
déficit democrdtico se alega el escaso poder del Parlamento
Europeoy el cardcter secreto de lasreuniones de los Consejos de
Ministros y del Consejo Europeo.

El debate de estos meses estd sirviendo para reducir esta
acusacion a sus justos términos. Estd claro que para que la
Comunidad modifique sus reglas de funcionamiento es preciso el
acuerdo de los Estados a fravés de laratificacion de cadauno de
sus Parlamentos. No se trata, por tanto, de una emboscada
conspiracion burocrdtica sino que, en estos casos, la Comunidad
se somete al veredicto de la voluntad popular, expresada por sus
Parlamentos. En cuanto a sus decisiones ordinarias, que se foman
en los Consejos de Ministros, tampoco son éstas instancias bouro-
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craticassino politicas. En efecto, cada Ministro actuarespaldado
y controlado por su Parlamento nacional. Ademas, uno de los
contenidos esenciales del Tratfado es, precisamente, reforzar
considerablemente el contfrol democrdatico: consagra la ciuda-
dania europea vy la dota de derechos politicos suplementarios,
reconoce mayores poderes al Parlamento Europeo, crea un
Comité de las Regiones, etc.

Una vez despejada esa primera sombra, uno cree que el
Tratado se presentayacomo elresultado de un complicado pero
legitimo equilibrio entre intereses politicos. Pero enfonces llega
una segunda acusacioén, mads inquietante: no basta que los
partidos politicos con representacion parlamentaria lo apoyen,
puesto que existe una brecha que separa a la sociedad de sus
representantes.

Aflora aqui la acusacion de divorcio entre la vida «reaby la
vida «oficial» Esta ya no es una impugnacion del Tratado sino de
la legitimidad que lo sustenta. ¢ Codmo se colma este otro «déficit
democraticon? A lo que contfestan algunos: acudiendo al refe-
réndum, incluso en los paises en que la clase politica apoya casi
undnimemente el Tratado. Esto se argumenta diciendo que, a
mayor consenso politico, mayor divorcio entre la vida «reah y la
«oficiab.

Respondamos a esta segunda acusacion, que no impugna
el Tratado sino que ataca al sistema parlamentario.

Pero no opongamos a esta impugnacion otra contraria en
el mismo fono descalificador. Quiero decir qgue no comparto la
tesis, que defendian los mdas puros parfidarios del Parlamento en
el Reino Unido, de que el referéndum, a fin de cuentas, es
cesarista y, por fanto, poco democrdtico. No. El referéndum es
democrdtico. Es la expresion del pueblo. Pero no es el Unico
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insfrumento que refleja la voluntad popular ni fampoco el que
mejor logra expresarla.

Hasta ahora ha habido dos fipos distintos de consulta
directa: de una parte, los preceptivos de Dinamarca e Irlanda,
regimenes parlamentarios que han tratado de revalidar la deci-
sibn de sus Camaras con una apelacion al plebiscito. En el caso
de Irlanda, el referéndum ha confirmado la posicion del Parla-
mento. En Dinamarca se ha producido, al igual que ya estuvo d
punto de ocurrir en ese pais en dos ocasiones anteriores, una
contradiccion que las autoridades danesas tratan de salvary no
saben bien como. De ofra parte, el de Francia, cuya V Republica
depositaen el Presidente laresponsabilidad enla conduccidonde
la politica exterior, y que se resolvio felizmente con un ajustado,
pero positivo, resultado.

El resto de los regimenes parlamentarios o lo tienen vedado
por su Constitucién, como es el caso de Alemania, o no esfiman
oportfuno, hasta hoy, el referéndum. Y no, como se ha dicho,
porque la materia sea tan compleja que el pueblo no fenga
capacidad de comprender lo que estd votando: el pueblo es
mucho mds sabio de lo que algunos piensan. Sino porque los
referenda, o no son tan necesarios, porque no se detecta un
divorcio entre la clase politica y la opinién publica, o son contro-
producentes. Si, como decia un viejo politico europeo, todo lo
que no esnecesario suele ser confraproducente, loesmuchomas
en el caso de consultas populares en paises donde ese desajusfe
no se da de forma clara. En tales casos, la discusion suele alejarse
del consenso bdsico en torno a la pregunta objeto del referén-
dum, perdiéndose asi un activo importante del pais en cuestion,
para polarizarse -generalmente en forma crispaday poco serend
- en forno a cuestiones que poco o nada tienen que ver con la
consulta. ¢Son por ello menos democrdticos los paises que no
convocan referenda sobre este asunto? Parece un fanfo ligera
esta acusaciéon que, llevada a sus Gltimas consecuencias, signifi-
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ca menospreciar el sistema parlamentario que estd en la raiz del
éxito de la convivencia pacifica de los paises mas civilizados del
planeta y que tfanto le costd a Espana recuperar.

Hay otro tipo de criticas al Tratado que se anulan entre si: los
que lo rechazan porque va demasiado lejos y los que lo hacen
por la razén contraria, es decir, porque no es lo suficientemente
ambicioso en la integracion. Confieso que la critica de los prime-
ros me preocupda poco, ya gue me es dificil entender por qué
razones alguien puede oponerse a hacer bien las cosas junfos
cuando solos, o no las podriamos hacer, o las hariamos mal. En
cuanto alossegundos, los que valoran negativamente el Trafado
porque no va lo suficientemente lejos, mis simpatias estdn con
ellos. Pero yo les preguntaria ¢ debemos parar un fren que nos
lleva a donde queremos porque lo hace demasiado lentamen-
te?. Puede que el Tratado de la Unidn Europea no sea un gran
paso decisivo, pero almenos va en labuena direccion: introduce
algo mds de democracia, eficacia y solidaridad en el sistema.
Combina la unidad y la diversidad, organiza una convivencia
pacifica entre Monarguias y Republicas, entre sistemas unitarios
y federales, entre «Estados grandesvy «Estados pequerios», entre
izquierdas y derechas.

Pero, reconociéndose por muchos la nafuraleza legitima y
la utilidad social del proceso comunitario, no acaba de enten-
derse bien en qué consiste, a fin de cuentas, la esencia de este
nuevo Tratado.Las pdginas que siguen tratan de brindar al lector
una explicacion clara y, por tanto, discutible de su confenido
esencial y del proceso de construccion europea del que forma
parfe. Anado asi un grano de arena a la elevada montana de
iniciafivas de todo orden encaminadas a informar al ciudadano
para gue, unavezinformado, pueda pasar, como dice el Ministro
Solana, «del si intuitivo al si razonado» en apoyo del proyecto
europeo.
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Il. HACIA LA UNION EUROPEA: DE ROMA A MAASTRICHT
UNAETAPA MAS

El verdadero significado del Tratado acordado en Maastri-
cht no puede entenderse sin un conocimiento previo de esa
realidad que son las Comunidades Europeas, de las que dicho
Tratado forma parte como algo inseparable,

En efecto, el Tratado de Unién Europea (TUE), que es como
realmente se llamaelnacido en aquella ciudad holandesa, no es
sino una etapa mds -sin duda importante, pero nies Ia primera ni
serd previsiblemente la Gltima - en el proceso de integracion de
Europa iniciado en los anos 50 por los Tratados de Paris y Roma,
creadores de las Comunidades Europeas. Ensu primer articulo se
autodefine como«una nueva efapa en el proceso creador de
una union cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europanm,
Es mds, en ofro articulo -el N- prevé ya una préoxima revision o
fecha fija: 1996,

Ni los «padres fundadores» entonces, ni los signatarios de
Maastricht ahora, han pretendido nunca imitar a los que, reuni-
dos en Filadelfia en 1787, decidieron constituir «ex novor los
Estados Unidos de América. Sabedores de que los sentimientos
nacionales estén mucho mds arraigados en las viejas naciones
europeds que enlos jdvenes Estados de las Unidn y que elcamino
que conduce al objetivo final de ung Europa federal tiene que ser
forzosamente mads largo y requiere mayores dosis de paciencia,
No han concebido un sistema cerrado, una entidad acabada,
sino un proceso dindmico que, poresencia, no es algo terminado
y definitivo sino que mds bien estd sujeto a un enriquecimiento
progresivo, a través de un devenir acompasado a la evolucion
de las realidades a que en cada momento debe responder,
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EL POR QUE DE LAS COMUNIDADES

Asi, a principios de los anos cincuenta las Comunidades
Europeas, que nacen tfras una lucha fratricida y devastadora
entre pueblos europeos, responden ala doble necesidad de, por
un lado, poner fin, de una vez para siempre, a la contienda civil
que secularmente habia enfrentfado a Francia y a Alemania,
hermanando a ambas naciones en un mismo y sugestivo proyec-
to de vida en comun; y, por otro lado, reconstruir la Europa
laminada por esa guerra civil, a través de un proceso paulatino
de infegracion econémica.

FEDERALISTAS« VERSUS"NACIONALISTAS

Pero ya desde sus mismos origenes comienza a percibirse
algo que habria de ser una constante del devenir comunitario y
que va amarcar el ritmo y el sentido del proceso de construccion
europea hasta convertirse en la principal caracteristica del mis-
mo. Se trata de la pugna, a veces soterrada, abierta otras, pero
siempre presente, enfre dos fuerzas de signo contrario. De unlado
estdn los llamados «federalistas», los que persiguen el objetivo de
una Europa supranacional que supone ceder -0, mds bien,
compartir- progresivamente, através de unasinstituciones comu-
nes, la propia soberania individual, con el propdsito de alcanzar
asi mayores cotas de bienestar econdmico y de libertad politica
-mayor soberania en definitiva - para el conjunto. Frente a ellos se
alinean los «<nacionalistas», los que desean mantener intactas sus
parcelas de soberania nacionalcomo algo infocabley que no se
comparte, y para quienes fodo lo mas que puede admitirse es su
ejercicio de forma concertada en materias concretas, previa-
mente pactadas por acuerdo entre los Estados, es decir, a fraves
delaaccionintergubernamentaly sinla creacion de instituciones
comunes.
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Ambastendenciashan tenido siempre adeptosen todoslos
paises y en todos los partidos politicos de la Comunidad, si bien
en algunos de ellos predominan fradicionalmente las fendencias
de un signo determinado sobre las del opuesto. Aparte de que
ninguna de ellas se da siempre en estado gquimicamente puro.
Asi, por ejemplo, a Dinamarca y al Reino Unido se les identifica
siempre con inclinaciones «nacionalistas»; 1o mismo que a Espa-
na, Ifalia, Benelux o Alemania se les reconoce como «integracio-
nistas». Esto esbdsicamente cierto, lo que ocurre es que dentrode
€s0s mismos paises hay partidos, instituciones o personas que
sosfienen tesis confrarias: un caso claro es Francia, pais que
siempre ha jugado un papel clave en el proceso de integracion
europeq, pero en el que conviven federalistas convencidos junto
con importantes fuerzas politicas -ulfraconservadores y comunis-
tas fundamentalmente- herederas del «gaullismo» mas partidario
de una «Europa de las Patrias» que preserve intfacta la soberania
de los Estados. El resulfado del referéndum francés sobre el
Tratado de Maastricht o puso claramente de manifiesto.

ELSISTEMA COMUNITARIO

El fuego cruzado por estas fuerzas de signo contrario, siem-
pre presente en el proceso de construccion europea, ha dado a
la Comunidad ese cardcter«sui generis», hibrido entre lo federal
y lo infergubernamental, tan fipico suyo. Lo caracteristico del
llamado «sistema comunitario» o «sistema Monnet (en honor de
suinspirador, colaborador del Ministro francés de Asuntos Exterio-
res Roberf Schuman), es precisamente el no ser una simple
relacion de cooperacion entre Estados soberanos ni un super-
Estado federal. No es ni siquiera una confederacidon de Estados:
en algunos casos - en materia de cooperacion judicial, policial o
de politica exterior- se queda mds acd de lo confederal; en otros
muchos va mds alld de este concepto, ya que se trata de un
espacio plenamente integrado en algunos dmbitos -agricultura,
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comercio- y parcialmente en otros -econdémico o monetario-.

La propia idiosincrasia institucional de la Comunidad prue-
ba cudn lejos estd de un sistema federal clasico. Nila Comision es
un ejecutivo niel Parlamento Europeo esun verdaderolegislativo.
El Consejo practicamente monopoliza ambas prerrogativas. So-
lamente el Tribunal de Justicia puede considerarse como un
verdadero érgano semi-federal. No se da, por consiguiente, una
clara separacion de poderes, principalmente en los dmbitos
legislativo y ejecutivo en los que se entrecruzan, en una eficaz
colaboracién mutua, las funciones de la Comisiony el Consejo de
Ministros. Cuando la Comision, compuesta por personas tedrica-
mente independientes de los Estados, «propone», lo hace en
estrecho contacto con losrepresentantes de cada Estado miem-
bro. Cuando el Consejo «dispone», tiene que hacerlo sobre la
base de una propuesta de la Comisién y solamente puede
alterarla por unanimidad. La influencia del Parlamento en este
proceso, insignificante en un principio, se ha visto incrementada
con el Acta Unica y, sobre todo, con el TUE.

El sistema o método comunitario es esencialmente evolufi-
vo. El «funcionalismo» de los «padres fundadores» consiste en
«avanzar a través de realizaciones concretas que creen una
solidaridad de hecho». Es, pues, una forma pragmdatica de
avanzar, enemiga de las precipitaciones y de las impaciencias,
pero también perseverante frente a los retardatarios. En definiti-
va, no es mAs que un compromiso entre las fuerzas de signo
opuesto a que anfes me he referido, una via media entre quienes
quieren ir muy lejos y muy deprisa y los que prefieren andar
despacio y se conforman con quedarse mucho mds cercal.

Los excesos en uno o en otfro senfido han dado siempre
mallos resultados en la Comunidad. Ejemplos de ello los tenemos
para fodos los gustos: algunos proyectos de unificacion europea

——
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fracasaron por pretender ir demasiado deprisa en la infegracion;
ofros por falta de ambicidén supranacional. Son los casos de la
CED y el Plan Fouchet, respectivamente, que ahora veremos.

Larelativa facilidad con que fue creada la CECA (Comuni-
dad Econdmica del Carbdn y del Acero) envalentond a los
federalistas, que encargaron ala Asamblea de este organismo la
elaboracion de un proyecto de Comunidad Europea de Defensa
(CED), verdadero ente supranacional en lo politico y en lo militar.
El voto negativo en la Asamblea francesa, en 1954, di6 al traste
conelardor federalistaque, porhaber querido ir demasiado lejos
y demasiado deprisa, reavivo la llama del nacionalismo, siempre
latente en nuestra vieja Europa. ‘

CARBON, ACERO, ATOMO Y COMERCIO

El sueno federalista fue sustituido por el realismo de los
inspiradores del Paris de 1951, del que surgio la CECA. Dentro de
lalogicadel avance através de realizaciones concretas, Monnet
y Schuman pensaron, con acierto, que si se colocaba el nervio
fundamental de la guerra, el carbén y el acero con el que se
construyen las armas, bajo la autoridad de una institucién co-
mun, se habrian eliminado en gran parte las tensiones que
siempre han afectado a los pueblos de Europa.

En esamismalldgica «funcionalistan, al carbény al acero, los
Tratados de Roma de 1957 anaden el dtomo y un primer intento
de mercado comun a escala continental: Euratomy Comunidad
Econdmica Europeaq, respectivamente.

LA EPOCA DE VACAS GORDAS

Nacia asi la Europa de las Comunidades, que entraria en
una fase de expansion y crecimiento -la de los «Golden Sixties»-
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que duraria hasta la primera crisis del petrdleo, a principios de los
70. Esta etapa estd marcada por un desenvolvimiento rapido de
los mecanismos previstos en los Tratados (Unidn Aduanera, Politi-
ca Agricola Comun -PAC-) un desarrollo acelerado de los inter-
cambios (la CEE se convierfe en la primera potencia comercial
del mundo) y un gran dinamismo econdmico (la renfa por
habitante casi se duplica).

Pero apesar de este ambiente de bonanzay de satisfaccion
por los resultados de la integracion, los gérmenes nacionalistas
seguian presentes y no dejaron de perfurbar el desenvolvimiento
pacifico del método comunitario, fachado de peligrosamente
supranacional. Surge asila concepcion del General De Gaulle de
la«Europa de la Patrias», que lo que en realidad pretende es diluir
los éxitos integracionistas en lo econdmico por medio de
unakcooperacion politicanque, en el fondo, no era sino una
simple cooperacion intergubemamental pensada para una Eu-
ropa de los Estados, en la que el Estado-nacion, en su configura-
ciébn del Renacimiento, pretendia mantener el protagonismo
exclusivo del poder a escala continental. Esa union politica, bajo
la forma de dos proyectos presentados en 1961 y 1962 y que
llevan elnombre de Plan Fouchet, fracasariaigualmente, estavez
por exceso de nacionalismo.

A través de estos avatares y de otros que no son del caso
relatar (como la llamada «crisis de la silla vaciar, provocada por
el General De Gaulle a causa del paso de la unanimidad a la
mayoria en la PAC y mal resuelta con la posibilidad del uso del
veto introducido por el lamado «compromiso de Luxemburgo»),
el método comunitario siguid adelante, con eficacia, superando
cuantos escollos le presentaban las consabidas fuerzas contra-
puestas; e incluso salio reforzado tras elempeno. Afin de cuentas,
como decia Monnet, la Comunidad se hard a golpe de crisis. En
plena euforia del «métodor, Walter Hallstein, uno de los primeros
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Presidentes de la Comision Europea, comparaba el proceso de
construccion de Europa -en un simil muy a la moda de la época
enlaqueseiniciabala carreradel espacio- conun cohete de tres
fases: una primera fase seria la Unién Aduanera, alcanzada la
cual automdticamente acarrearia el desprendimiento de una
segunda fase, la Unidén Econdmica y Monetaria, que, d su vez,
ganaria tal impulso que acabaria por provocar la entrada en
funcionamiento de la tercera y Ultima fase, es decir, la Unidn
Politica.

LAS VACAS FLACAS: EL EUROPESIMISMO

Nos encontramos asi ante la fesis funcionalista en su mas
pura esencia. Pero esta fesis, que probd su eficacia en diversas
ocasiones, se mostrd impotente para superarlos obstdculos de la
siguiente década, la de los anos 70. De esta época datanla crisis
britdnica causada por la Sra. Thatcher y su «/ want my money
backny el terremoto monetario que desembocd en la creacion
del Sistema Monetario Europeo (SME).

Ante situaciones especialmente dificiles, los mecanismos
automdticos, en los que a una fase sigue indefectiblemente la
otra, se muestran insuficientes. En tales ocasiones es preciso
superar los obstéculos con grandes dosis de voluntad politica. Y
en épocas de crisis como la que vivieron el mundo y la Comuni-
dad entre 1973y 1985, flaquea la voluntad politica, los Estados se
cierran sobre si mismos, renuncian a toda empresa integradora,
pensando errbneamente que los problemas se resuelven mejor
desde el aislamiento, desde la autocompasion por las dificulta-
des propias. Son los anos del llamado «europesimismonr, durante
los cuales la Comunidad lleva una vida languida y de escaso
desarrollo normativo.
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AMPLIACION SIN PROFUNDIZACION

Habia asumido ademds el riesgo de ampliar el nimero de
sus socios en un mal momento y sin anfes haber reforzado los
cimientos del edificio comun. El ingreso en la Comunidad, en
1972, del Reino Unido, viejo adversario del proyecto y partidario
de convertir a Europa en una simple zona de libre comercio -no
en vano fue el inspirador de la EFTA- sin mayores contenidos
econdmicos, y mucho menos politicos -por cuya razon se habia
opuesto durante anos el General De Gaulle- junfo con Dinamar-
ca e Irlanda, paises -sobre todo el primero- que por diversas
razones hansido y sonreticentes paraconlaintegracion europea
(en Dinamarca los partidarios del si ganaron por estrecho mar-
gen, al tiempo que un resultado adverso en el referéndum de
Noruega dejaba a este pais fuera de la Comunidad), alos que se
unifia Grecia, con una economia no comparable a la de los
socios, unos anos mds tarde; es decir, el paso de una Comunidad
de Seis a una Comunidad de Diez, primando el deseo de ampliar
el club antes que consolidarlo, es algo que, en plena crisis
econdmica, contribuyd al estancamiento comunitario en aque-
llos afos. De la eterna pugna entre las constantes fuerzas de signo
opuesto, la resultante fue la inaccién; la pardiisis se impuso a la
dindmica.

ESPANA Y PORTUGAL: UNA AMPLIACION CON PROFUNDIZACION

Este mismo juego de fuerzas vuelve apercibirse enlafase de
madurez de la Comunidad Europea, que comienza en torno a
1985, cuando se plantea la tercera ampliacion, largo fiempo
negociada, a Espana y a Portugal. Para abordar con éxifo una
Comunidad de Doce miembros, y no incurrir en los errores del
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pasado, era preciso realizar una doble operacion: de amplia-
cién, por un lado y de consolidacion y profundizaciéon de las
Instituciones comunitarias, por ofro. La superacion del largo
periodo de crisis econémica y la extension de la Comunidad a
Espanay Portugal marca el fin del «europesimismon. Lamejora de
la.economiay los acuerdos internos para reforzar la Comunidad
aceleran la conclusion de las negociaciones de adhesion, que
culminan con unos Tratados caracterizados por la prudencia,
con largos periodos fransitorios para una y ofra parte, fruto de
caufelas mutuas. Paralelamente se abre camino al Acta Unica
Europea negociada por los Diez en 1985, con Espana y Portugal
como observadores, y que entra en vigor a mediados de 1987,
con unos meses de retraso (por el recurso de anticonstitucionali-
dad infroducido en su pais por un ciudadano irlandés, que no
prosperarad).

EL ACTA UNICA; UNA NUEVA ETAPA Y UNA IDEA-FUERZA:
EL MERCADO INTERIOR

Una vez mds, en la negociaciéon del Acta Unica, aparecie-
ron claramente las dos tendencias tantas veces aludidas, los
infegracionistas y las nacionalistas, los que quieren avanzar y los
que frenan. El Acta Unica es, de nuevo, un compromiso entre
ambastfendencias, pero el resultado final no es un juego de suma
cero, sino siempre positivo: supone en todo caso un valor anadi-
do con relacidon a la etapa anterior, un nuevo salto hacia
adelante en la construccién europea.

Los negociadores del Acta Unica, como después harian 1os
delTratado delaUnidn, se propusieron profundizar en la construc-
cidn comunitaria, acomoddndola ala nuevasituacién econémi-
cay politica, a base de completar, con mayor o menor fortuna,
segun el grado del compromiso alcanzado, las lagunas o los
defectos que se habian detectado hasta entonces: en materia
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de politica exterior, en la profundizacion institucional y en, la
redlizacion efectiva del Mercado Comuan, Veamos rdpidamente
estos aspectos.

- Cooperacion Politica Europea.

La constatacion de que el potencial econdmico de la
Comunidad no corre parejo con una presencia efectiva en la
esfera de las relaciones internacionales («un gigante econdémico
y un enano polificor), asi como la evidencia de la existencia de
dreas de intereses comunes entfre Estados Miembros en materia
de politica exterior, llevd a los negociadores del Acta Unica a
realizar un sueno largamente acariciado: la superacion de una
concepcion exclusivamente economicista de la Comunidad
infroduciendo elementos de cooperacion politica cuyos antece-
dentes mds recientes parten de la Cumbre de La Haya de 1969.
El Informe Davignon del ano siguiente y el Informe Tindemans del
ano 1975desarrollan este proyectoyllevan alainiciativa Genscher-
Colombo (1981) y a la declaracion solemne de Sttutgart sobre la
Unién Europea (1983). Por otra parte, el Proyecto de Trafado de
la Uniéon Europea del Parlamento Europeo, de 1984, mds conoci-
do por el nombre de su impulsor, el federalista Altiero Spinelli,
representa un enfoque que propugna la covocatoria de los
Estados Generales de Europa con cardcter constituyente.

El resulfado, una vez mds, es hibrido: la presidon de las
tendencias nacionalistas fine fuertemente de contenido el fitulo
Il del Acta Unica por el que se infroduce el concepto de
cooperacion politica europea, consistente en la puesta en co-
mUn de manera voluntaria de determinadas acciones en politica
exterior. En rigor, se trata de una accién intergubernamental y
concertada al margen de las instituciones comunitarias, en ma-
teria de politica exterior, que se concreta en una actuacion casi
solamente declarativa: los Estados Miembros no confraen la
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obligacién de trataren comdn unaserie de cuestionesen materia
de politica exterior, como tampoco la de cumplir con las decisio-
nes que los Doce voluntariamente hayan asumido. Pero almenos
se logré infroducir este embrion de dimension politica en el
Tratado.

La inclusién de este fitulo explica el nombre, un tanto
sorprendente, de «Acta Unica Europea». En efecto, este Tratado
que, por primera vez, reforma en profundidad los Tratados Cons-
titutivos de las Comunidades Europeas, debe sunombre aque en
un mismo instrumento juridico se ha procedido a dos ejercicios en
cierfo modo diferentes: por una parte, la reforma de los Tratados
de las Comunidades vy, por ofra, la inclusion de un dmbifo que
hasta ese momento estaba exclusivamente reservado a las
competencias de los Estados Miembros: la politica exterior. Apa-
rece asi por primera vez una estructura «en dos pilares », el
puramente comunitario y el infergubermamental, que mas tarde
reproducird el Tratado de la Unidn Europead, que anadird un
nuevo pilar: la cooperacion judicial, como luego veremas. Es
preciso senalar que si bien el titulo 1l del Acta Unica sigue
bésicamente la técnica infergubermnamental, la cooperacion
politica se institucionaliza de alguna manera denfro de lo que
hemos llamado antes el «sistema comunitario.

- Profundizacion y reforma institucional.

En este dmbito, las tfendencias infegradoras alcanzan un
mayor éxito. La Comunidad amplia sus competencias d dreas
mds cercanas a lo politico que a lo econdmico, en cierto modo
para equiliorar los grandes avances enla construccion del Mer-
cado Interior. Asi, por ejemplo, hay un pequeno esbozo de
dimensién social: se introduce el concepto de cohesion econd-
mica vy social, politica destinada a acortar distancias entre las
zonas masricasy mds pobres de la Comunidad, cuyo soporfe son
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los Fondos Estructurales (Ia duplicacion de éstos se consiguid en
el llamado «Paquete Delors | », de 1988); asi como dos politicas
absolutamente necesarias para adaptarse alos nuevos fiempos,
como son la investigacion y el desarrollo fecnoldgico y el medio
ambiente.

Ademds, el Acta Unica infroduce una primera reforma
instifucional que frata de profundizar en el proceso de integra-
cidn por dos vias concretas:

Una, infroduciendo algo mas de participacion del Parla-
mento Europeo en el proceso de toma de decisiones comunifa-
rias (infroduce el procedimiento de cooperacion por el que el
Parlamento Europeo influye en las decisiones del Consejo con un
trémite de doble lectura apoydndose en la Comisién, asi como
el dictamen conforme que otorga al Parlamento derecho de
veto en determinados acuerdos importantes de la Comunidad
Ccon paises ferceros);

La ofra via de mejora institucional es el paso del voto por
unanimidad, con el que un sélo pdais puede bloquear una deci-
sibn comunitaria, a una mayor generalizaciéon del voto por
mayoria cudlificada, en el que solamente pueden hacerlo un
cierfo nUmero de paises con un determinado nUmero de votos.
Esta reduccion del derecho de veto ha dado resultados espec-
taculares: ha permitido, con el revulsivo de la parficipacion
activa de Espanay Portugal, que en solamente seis anos de vida
comunitaria se hayan adoptado un numero mucho mayor de
decisiones que en los quince anos anteriores.

- Un programa economico concretfo: el Mercado Interior.

La constitucion de un Mercado Unico, de un Mercado
Interior sin fronteras entre todos los Paises Miembros, es una de las
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decisiones fundamentales en el ActaUnica. Enefecto,apesarde
que a las Comunidades Europeas se les idenfificase con un
Mercado Comun, lo cierto es que en 1985, alcabo casi de treinfa
anos de la firma del Tratado de Roma, persistian barreras fisicas,
técnicas vy fiscales entre los Estados Miembros que impedian la
realizacion de las cuatro libertades fundamentales -libre circula-
cibn de personas, mercancias, servicios y capitales- entre los
Paises Miemibros. Era, por utilizar una paradoja al uso, «el menos
comun de los mercados». El Mercado Unico, esa idea-fuerza que
lanza Jacques Delors, poniéndose infeligentemente al frente de
una manifestacion clamorosa de los grandes agentes econdmi-
cos europeos en favor de la eliminacioén de frabas alos negocios,
es como uno de esos grandes mitos de la Historia que, por el mero
hecho de ser mencionados, acaban haciéndose portadores de
realidades. El programa lanzado por el Acta Unicay concretado
por casi 300 Directivas preparadas por la Comisidn, se ha conver-
tido précticamente en una realidad en la fecha mitica del 1 de
enero de 1993. Cerca de dicha fecha, ese programa se ha
redlizado practicamente en un 90%, por lo que es licito afirmar
que ya en estos momentos se han eliminado enfre Doce Paises
Europeos, porlo menos en lo que se refiere al trafico de mercan-
cias, servicios y capitales, lo esencial de los obstGculos todavia
existentes y que, por consiguiente, habrdn desaparecido las
fronteras entre aquéllos.

No obstante, es preciso reconocer que la presencia en
determinados paises (Reino Unido, Dinamarca e Irlanda princi-
palmente) de fendenciasintergubernamentales en estamateria,
impide, con interpretaciones peculiares del Acta Unica, que se
eliminen definitivamente todos los controles en frontera, funda-
mentalmente los que se refieren afréfico de personas. De ahique
ocho Estados Miembros de la Comunidad, (los 6 fundadores de
la Comunidad mas Espana y Porfugal), alos que desea sumarse
Grecia, hayamos decidido acelerar esa supresion de fronteras,
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principalmente para el movimiento de personas, para que de
alguna forma sirva de acicate a los otros cuafro Paises que no
participan en ese movimiento y que algdn dia se dardn cuenta de
los beneficios no solamente econdmicos sino fambién politicos que
para fodos se derivan de esa fotal eliminacion de frabas a la libre
circulaciéon entre los ciudadanos de la Comunidad Europea. Es el
lamado «Convenio de Schengen» .cuya Presidencia osfenta ac-
tualmente Espana.

LA NUEVA ARQUITECTURA EUROPEA

Al mismo tiempo que esto sucedia, es decir, que se iba
desarrollando el Acta Unica, no sélo en su lefra sino también en sus
potencialidades (esto es lo que en todo fratado-marco cuenta en
definitiva: su desarrollo efectivo), una vez hecho ese nuevo esfuerzo
para poner un hito mds en el camino de la consfruccion europeay
amedida que el Mercado Interior se va haciendo una realidad con
resultados espectaculares para el crecimiento de todas nuestras
economias, en nuestro entorno comienzan a sucederse de forma
vertiginosa unaserie de acontecimientos que trasfocan radicalmen-
te el mapa politico y econdmico hasta enfonces vigente en nuesfro
Continente,

La revolucion pivota, de un lado, en tormo a la Comunidad
Europea que, victima de sus propios éxitos, se convierte en el polo de
afraccion para todos agquellos paises europeos que nNo pertenecen
alamisma; y, de ofrolado, entorno ala«Perestroika » y ala«Glasnost
», otras dos ideas-fuerza que alferan profundamente el mapa de
Yalta y nos sumen en una profunda perplejidad:

Cae, por una parte, la cortina de hierro que nos separaba de
una serie de paises del Centro y el Este de Europa, abriéndoles el
camino paraparticipardelosbeneficios delsistemaoccidental. Cae
al mismo tiempo el muro de Berlin, lo que permite a la Republica
Federal de Alemania realizar el sueno histérico de su reunificacion.
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Todas estas mutaciones, en si mismas positivas, enfranan no
pocos elementos de incerfidumbre, de desestabilizacion e inclu-
so de riesgo potencial para nuestro Continente. El desmembro-
miento de la Unidn Soviética y el nacimiento de una serie de
nuevas Republicas, los problemas econdmicos de las nuevas
democracias, el resurgir de los nacionalismos en Europa, proble-
mas de minorias no resueltos, elrenacer de la cuestion balcanica,
son hechos que a todos nos hacen recordar situaciones que ya
habia vivido nuestro Contfinente hace un siglo. Es como si la
Historia volviera a repetirse. Se ha hablado en estos tiempos de la
«venganza de la Historiow, En realidad, la Historia nunca se repite
exactamente pero no puede impedir que los problemas que no
han sido resueltos resurjan cuando se desata la camisa de fuerza
que los mantenia inmovilizados.

El gran peso politico que cobra Alemania en esta situacion,
gue viene a unirse a su enorme potencial econdmico, junto con
un resurgir del nacionalismo en Europa, son probablemente |os
dos nuevos hechos mas importantes con los que la Comunidad
se encuentray a los que trata de dar respuesta el Tratado de la
Unién Europea. El primero explica en buena parte el impulso
hacia una mayor infegracion y cohesion interna. El segundo
exige sobre fodo el fortalecimiento de la identidad inferior y
exterior de la Union.

Por ofra parte, al observar la evolucidn de un conflicto que
se habia producido fuera de las fronteras europeas, la guerra del
Golfo, se constaté con disgusto como la Comunidad apareciod
todavia dividida y sin capacidad de accion. Y lo mismo ocurriria
después con el conflicto yugoslavo. La Comunidad seguia sien-
do, pues, a pesar del Acta Unica, un enano en lo politico e
inexistente en lo militar.

Al mismo tiempo, una serie de pdises europeos vuelve su
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mirada hacia el espejo de la Comunidad para frafar de compar-
tir sus éxitos. Unos, los mds desarrollados, antiguos miembros de la
EFTA, organizacion « rival » de la Comunidad, desean imifarlay
beneficiarse de sus logros y presenfan su solicifud de ingreso
como miembros de pleno derecho. Ofros paises de la cuenca
Mediterrdnea, como Turquia, Maltay Chipre, lo hacenigualmen-
te. Mientras que las « democracias emergentes» del este y centro
de Europa hacen de la adhesion a la Comunidad el objetivo
prioritario para consolidar su estabilidad politica 'y econoémica.

EL HECHO DIFERENCIAL

En este panorama, en el que la Historia parece repetirse, se
constata como una realidad incuestionable que las Comunida-
desson, enlasegunda parte de nuestrosiglo, elhecho diferencial
en relacién a la situacién que existia en Europa a principios de
este siglo. La Comunidad Europea, en medio de las turbulencias
por las que atravesamos, es un factor de estabilidad politica y
econdmica en nuestro Continente.

Latarea prioritaria de los europeos en estos momentos debe
ser, pues, preservar y reforzar dicho factor de esftabilidad con
objeto de que pueda hacer frenfe alos diferentes refos anterior-
mente expuestos. A todo ello responde precisamente el Tratado
de la Unién Europea, tanto en lo que se refiere a su vertienfe de
Unién Politica (UP) como en la de Unidn Econdmicay Monetaria
(UEM).

Porlo que respecta aesta Ultima, la dindmicaimpresaenlas
economias europeas por la constitucion del Mercado Interior
exigia, para dotfar de estabilidad al sistema, la fijacion de un
programa concreto de convergencia econdémica y de uniéon
monetaria. En este senfido, la UEM introducida por el TUE respon-
de alalégicafuncionalista alaque antesme hereferidoenlaque
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la realizacion de una etapa acarrea la exigencia de un nuevo
pPaso y supone, al mismo tiempo, un avance frascendental en el
proceso de la construccion europea. Paraddjicamente la UEM
constituye un enorme salto hacia adelante en el camino de la
Unidn Politica. En efecto, el objetivo de una moneda Unica
requiere, entre otfras cosas, que los distintos paises desarrollen
politicas econdmicas con muy escasos margenes de diferencia
para que puedan poner en comun algo -la moneda- que hasta
ahora venia siendo el Ultimo reducto de las soberanias naciona-
les. De esta suerte, el predominio que « de facto » venia ejercien-
do el Marco aleman y la politica del Bundesbank en el Sistema
Monetario Europeo y, por consiguiente, el poder econdmico de
una Alemania politicamente reforzada, quedaria infegrado en
un sistemna monetario de gestion colectiva. Ademds, una mone-
da Unica europea reforzard el peso de la Comunidad frente @
cualquier movimiento del dolar como resultado de la politica
economica de los Estados Unidos.

Pero esta importante puesta en comuin de soberania por
parte del Gobierno de la Republica Federal de Alemania, empe-
nado en hacer una Alemania europed antes que una Europa
alemana, deberia compensarse, en su opinidony enla de muchos
de sus socios, con una mayor profundizacion del componente
politico de la Comunidad.

En primer lugar, la Europa del éxito econdmico fiene que
esforzarse por hablar con una sola voz en materia de Politica
Exterior. No para erigirse en una superpotencia ni para llenar el
vacio dejado por ofras tras la caida del sistema bipolar de la
guerra fria, sino para afianzarse como factor de paz y de estabi-
lidad en el nuevo esquema de relaciones intfernacionales a
escala planetaria y para responder a las sacudidas en nuestro
Confinente. Dentro de esta 16gica, se impone igualmente |a
necesidad de que Europa pueda contar en un plazo razonable
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con unos mecanismos de defensa colectiva para preservar la
seguridad de la Union.

Por otra parte, es preciso dotar de mayorlegitimidad demo-
cratica al aparato instifucional comunitario, dando mayores
poderes al Parlamento Europeo, poftenciando sus mecanismos
de control y haciendo del ciudadano el eje de las decisiones
comunitarias. En este sentido, es igualmente necesario dar a la
Comunidad nuevas competencias de tenor mds politico que
contrarresten su cardcter predominantemente economicista e
infroducir en su sistema institucional un procedimiento de foma
de decisiones aln mas agil que el actual.

Este refuerzo institucional se impone ademads por la presion
de la demanda de participacion en ese drea de estabilidad
politica y prosperidad econdémica que es la Comunidad Euro-
peq, por parte de otros pueblos de nuestro Continente. Paraello,
resultard necesario proceder a una nueva operacion de profun-
dizacién en las Instituciones comunitarias -no es o mismo una
Comunidad de 12 que de 19- con el fin de evitar una ampliacion
apresurada que pueda poner en peligro la solidez del edificio
que tanto trabajo ha costado levantar.

DEL INFORME DELORS A LA NEGOCIACION Y LA FIRMA DEL TUE

Todas estas consideraciones son las que llevaron al Consejo
Europeo de Dublin, en junio de 1990, a decidir el estudio de una
revision de los Tratados constitutivos de las Comunidades Euro-
peas en la doble direccion politica y econdmica antes apunta-
da. Seis meses mds tarde, en Romalos Jefes de Estado y de
Gobierno deciden convocar dos Conferencias Inferguberna-
mentales para negociar en paralelo una Unién Politica y una
Unién Econdmica y Monetaria. Dichas Conferencias se celebran
a distintos niveles -por los Representantes personales de los Minis-
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fros de Asuntos Exteriores y de Economia y Finanzas, por los
Ministros mismos y finalmente por los Jefes de Estado y de Gobier-
no- durante las presidencias luxemburguesa y holandesa, a lo
largo de todo el ano pasado.

Como antecedente de estas negociaciones hay que situar
en un lugar preeminente el Informe sobre la Unién Econdmica y
Monetaria elaborado en 1988 por el Presidente de la Comision,
Jacques Delors. Este informe, dentro de la mdés pura orfodoxia
comunitaria, fue analizado por un «comifté de expertos», que
refrendaria bdsicamente sus conclusiones. El Consejo Europeo de
Madrid (Junio de 1989) lanzd la primera fase de la Unidn Econd-
micay Monetariay 6 meses mas tarde, en Estrasburgo, se acordd
convocar para antes de que terminase el ano una Conferencia
Intergubernamental que preparase un proyecto de Tratado en
dicho dmbito.

Al mismo tiempo, y por la presion de los acontecimientos a
que antes aludiamos, algunos Estados Miembros (iniciativa de
Kohl y Mitterrand, carta del Presidente Gonzdlez, propuestas
belgas, etc.) plantearon la necesidad de completar los avances
en materia econdmicay monetaria con esfuerzos paralelos en el
plano politico, identificGndose como objetivos esenciales el avan-
ce hacia la construccion de una Politica Exterior y de Seguridad
Comun, y el reconocimiento y definicion de la ciudadania euro-
peaq.

El resultado de todo ello es el Tratado de la Unidn Europea,
que fue aprobado por los Jefes de Estado y de Gobierno de los
Doce, reunidos en el Consejo Europeo de Maastricht de los dias
9,10y 11 de diciembre de 1991 y posteriormente firmado en la
misma ciudad por los Ministros de Asuntos Exteriores y de Econo-
mia, el 7 de febrero de 1992, Dicho Tratado, como es sabido, se
encuentra en estos momentos en proceso de ratificacion por los
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distintos Estado miembros. Tras la conmocién causada por el
resulfado adverso del referéndum en Dinamarca y el nuevo
impulso que supuso el resulfado del referéndum francés para la
construccidn europeda, es preciso aln vencer los Ultimos olbstacu-
los que quedan para la entrada en vigor del Tratado de la Unidn,
especialmente el de su rafificacion por el Reino Unido.

lIl. EL VALOR ANADIDO DEL TRATADO DE LA
UNION EUROPEA: MAS DEMOCRACIA, MASEFICACIAYY
MASSOLIDARIDAD

Como acabamos de ver, el aparato juridico e institucional
sobre el que se sustentaba la Comunidad hasta ahora, es decir,
el contenido enlos Tratados de Romay de Paris y sus modificacio-
nes posteriores, principalmente el Acta Unica, no resultaba sufi-
ciente para responder adecuadamente a los desafios de los
tiempos en que vivimos. Contenia insuficiencias o lagunas que
era preciso colmar o requerian importantes adaptaciones a la
nueva situacion. Esto es precisamente lo que se infenta remediar
con el Tratado de la Uniébn Europea. En este sentido, el TUE
infroduce un cierto «valor anadido» conrelacion alo actualmen-
fe existente.

Como es logico, el TUE es un compromiso entre fodas las
partes implicadas, cada una de ellas con intereses diferentes,
cuando no confradictorios. Es fruto de una larga y compleja
negociaciény, como tal, refleja un comin denominador razona-
blemente equilibrado del que, como es habitual, nadie se siente
satisfecho. Pero es fundamentalmente la resultante de la tension
entre las sempiternas fuerzas integradoras e intergubernamenta-
les. Esmds, al principio del ejercicio que condujo alanegociacion
de una Unidn Politica y Econdmica, algunos paises se mostraron
escépticos, cuando no totalmente contrarios; a emprenderio.—
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Caso claro fue el del Reino Unido, que desde el inicio lo conside-
raba innecesario cuando no contraproducente. Después, una
vez admitido el principio, estas mismas fuerzas de signo opuesto
siguieron presentes a lo largo de toda la negociacion, E incluso
después de lafirma del Tratado fratardn cada una por su lado de
tomarse la revancha, dando lugar a lo que se ha llamado la
«resacar o «tristeza post-Maastrich», Como no podia ser de otra
manera, esta dialéctica entre fuerzas contrapuestas habria de
influir en el contenido y en la forma del Tratado.

En la forma, porque el Tratado no tiene un cardcter comu-
nitario Unicoy total. El« méfodo comunitario» no se aplica atodos
sus aspectos, sino sélo a uno de ellos: el que modifica los Tratados
de Paris y Roma. También se aplica el método comunitario,
aungue con singularidades propias, a la Unidbn Econdmica y
Monetaria. Ala politica exteriory ala cooperacion en materia de
inferior y de jusficia, en cambio, menos maduras a juicio de
algunos para «comunitarizarse », se les aplica un método hibrido
entre lo comunitario y lo infergubernamental. El Tratado no es,
pues, unifario, sino que, como luego veremos, se sustenta sobre
fres pilares diferenciados.

En cuanto al contenido, también nos enconframos anfe un
compromiso entre los que hubieran deseado ir mas rapido y mds
lejos y los que no deseaban apenas avanzar. Esto produce
siempre frustracion. De ahi las criticas que luego ha justamente
merecido el Tratado.

Pero una cosa parece cierta: y es que , corto o largo, el
Tratado es un paso hacia adelante. Profundiza sobre lo ya
existente, no sélo en lo econdmico sino fambién en lo politico,
atendiendo a una creciente demanda para introducir algo mas
de democracia, algo mas de eficaciay algo mas de solidaridad
en la construccion europea.
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MASDEMOCRACIA

Las criticas al sistemna comunitario por poco democrdatico
vienen de lejos. Son conocidas las voces procedentes de diferen-
tes sectores denunciando la existencia de un «déficit democra-
fico» enla organizacion politica del sistema comunitario. Latoma
de decisiones -dicen- no se hace de modo transparente: la
Comisidn europea trabaja rodeada de arcanas burocracias y el
Consejo de Ministros adopta sus decisiones a puerta cerradad, sin
que pueda seguirse por la opinién publica el contenido de los
debates ni se conozcan las motivaciones de cada uno. El Parla-
mento Europeo, cuya legitimidad radica en su eleccion por
sufragio universal, no tiene poderes legislativos ni confrola al
Ejecutivo. Este, encarnado enla Comisién, actua -anaden- cam-
pando por sus respetos, como la mds incontrolada de las fecno-
cracias. Esta Institucion, a la que los criticos consideran «el mons-
fruo de Bruselas», fiende ademads a «barrer para casa», sustrayen-
do competencias a los Estados Miembros y dandoselas a la
Comunidad, a base de proponer un nimero excesivo de acfos
legislativos innecesarios e invadiendo ferrenos que no sOlo son
competenciaestatal, sino que ademasesinnecesario osuperfluo
regular a nivel europeo, despreciando olimpicamente asi el
llamado principio de «subsidiariedadb.

La Comunidad -siguen las crificas- tiene como mira und
«Europa de mercaderes» mds que un verdadero espacio integra-
do en lo politico y en lo econdmico. El ciudadano, que no
comprende una jerga de mandarines, se desinteresa complefa-
mente de lo que se hace en Bruselas a pesar de que le afecta
profundamente. No se siente, y conrazdn, el verdadero protago-
nista del sistema.

Por si fuera poco -concluyen estas voces- en los Estados
donde existen competencias compartidas entre el poder cenfral
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y las regiones, lo que se legisla a nivel comunitario se le susirae a
estas Ultimas en aquellas materias en que son competentes.

A todas estas y otras muchas criticas, mds 0 menos exage-
radas perotodasellas con algdn fundamento, frata de responder
el Tratado de la Unidn Europea. Posiblemente no lo haya conse-
guido plenamente. Pero reconozcamos, al menos, los avances
gue supone en este terreno. En efecto:

- Aumenta los poderes del Parlamento Europeo (PE).fanfo
en su papel de colegislador como en su labor de control politico
de la Comision.

Enloque alprimer aspectoserefiere,igualque el ActaUnica
introdujo el procedimiento de cooperaciony eldictamen confor-
me, el TUE refuerza el poder del Parlamento Europeo extendiendo
el campo de aplicacion de estos dos procedimientos y creando
asuvez el complejo procedimiento de «codecision» en el articulo
189 B, que permite al PE legislar en pie de igualdad con el Consejo
en buen nimero de materias muy imporfantes.

Asimismo, refuerza el poder de control politico del PE por
medio de dos reformas fundamentales: la investidura de la
Comision, de un lado, y las Comisiones de encuesta, por ofro.

El Procedimiento de Investidura consiste en que el Presiden-
te de la Comision, propuesto por el Consejo Europeo, debe
sometferse a un voto de investidura del Parlamento. Una vez
investido por éste es definitivamente nombrado por el Consejo
Europeo. Este procedimiento se repite para el conjunto del
Colegio de Comisarios. Todo ello permite que el Parlamento
pueda exigir al candidato un programa de gobierno, por lo que
nose fratasolamente de la eleccion de una personasino también
del respaldo a una orientacion politica deferminada. Todo ello
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refuerza el caracter politico de la Comision y aumenta ala vez el
control que sobre ella ejerce el Parlamento.

Este control se amplia conla posibilidad de abrir comisiones
temporales de investigacion para examinar las infracciones o la
aplicacion defectuosa del derecho comunitario.

Los poderes del PE se amplian igualmente, como luego
veremos al fratar de la ciudadania europea, por medio del
derecho de peticion y la creacion del Defensor del Pueblo.

-La Comisidn, por su parte, gue ya cuenta con unimportan-
te derecho de iniciativa y de confrol del cumplimiento de las
normas comunitarias, va a ver por un lado ampliada su funcién
alextendersucompetenciaanuevas areas (participaenlaPESC,
en la cooperacion judicial y en las nuevas politicas introducidas
por el Tratado). Pero al mismo tiempo se ve sometida, en materia
presupuestaria, al control del Tribunal de Cuentas cuyo papel se
refuerzanotablemente, asicomo alas limitaciones impuestas por
el principio de Subsidiariedad.

-Perono sdlo la Comision estd sometida a este principio, sino
también las otfras Instituciones, principalmente el Consejo. Segun
este principio, recogido en el articulo 3 B del TUE, «en los dGmbitos
que no sean de la competencia exclusiva de la Comunidad, ni
la Comision podrd proponer ni el Consejo legislar mas que en los
casos en que los objetivos de la accion pretendidano puedan ser
alcanzados de manera suficiente por los Estados Miembros y, por
consiguiente, pueda lograrse mejor a nivel comunitario debido a
la dimension o a los efectos de la accion confemplada». Eviden-
temente, se trata de un concepto politico pero tiene tfambién un
indudable valorjuridico, por lo que deberd ser tenido en cuenta
por el Tribunal de Justicia al interpretar y aplicar el derecho
comunitario. Aunque algun Estado Miembro, principalmente los
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mdas reacios a la infegracion europea, pretenda utilizar este
principio para limitar la accién comunitaria, la carga federalizan-
te del mismo es indudable, puesto que existe en todas las Cons-
tituciones de fipo federal o cuasi-federal (figuraba incluso en el
Proyecto de Tratado de Unién Europea de Spinelli). Hay que fener
en cuenfa a este respecto que dicho principio sdlo puede
aplicarse, como senala el articulo citado, «en los dmbitos que no
sean de competencias exclusivas de la Comunidad », porlo que
no puede ser utilizado, como se ha pretendido por alguno, para
«achatarrar » una buena parte del acervo comunitario.

- El caracter supranacional del Tribunal de Justicia queda
fuertemente reforzado al preverse por primera vez (articulo 171)
la posibilidad de que el Tribunal «condene » a los Estados Miem-
bros, a peticion de la Comisiéon, al pago de sumas a tanfo alzado
o multas coercitivas en casos de incumplimiento del derecho
comunitario constatados por una sentencia anferior,

- El TUE supone también algo mds de democracia por
cuanto consagra, por primera vez y de forma expresa, al ciuda-
dano como destinatario principal de la construccion europeda. La
Ciudadania Europea es un concepto, infroducido a iniciativa
espanola, que trata de acercar la Comunidad al individuo,
dandole a aquélla un rostro mds humano. La plasmacion precisa
de este concepto en el Tratado es todavia modesta pero su
alcancey, fundamentalmente, sus potencialidades de futuro son
apreciables. De momento concede, sujefos a regulacion poste-
rior, derecho de residencia; sufragio activo y pasivo en las elec-
ciones municipales y al Parlamento Europeo, cualquiera sea el
pais donde el ciudadano se encuentre; proteccion diplomdtica
y consular de dicho ciudadano, cualquiera sea su nacionalidad,
por las Embajadas o Consulados de cualquier pdis comunifario
en terceros paises. Se crea fambién la figura del «Ombdusman »
o Defensor del Pueblo que sustanciard ante el Parlamento las
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reclamaciones que presente cualquier ciudadano de la Unidn o
cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga domicilio
social en un Estado Miembro, relativas a casos de mala adminis-
tracion de las Instituciones comunitarias. Ademds, todo ciudado-
no de la Unidn tendrd derecho de peticion ante el Parlamento
Europeo para hacer valer sus derechos. Aungue la ciudadania
europedq, huelga decirlo, no sustituye a la nacionalidad de un
Estado Miembro sino que la complementa, el mero hecho de su
plasmacion en el Tratado infroduce un importante germen de
supranacionalidad. El desarrollo futuro de los derechos previstos
enel TUE esimportante, pero muchomaslo serdnlasinnovaciones
0 Nnuevos derechos que se adopten , tal y como prevé el arficulo
8E.

- Otranovedad importante que aporta el TUE es la creacion
del Comité de las Regiones. Por primera vez, la representacion
politica de los niveles regional y local pasa a formar parte del
proyecto comunitario, justo en elmomento en que la Comunidad
también por primera vez se plantea abierfamente el objetivo de
avanzar hacia la Unidn Politica. Es cierfo que el Comité de las
Regiones nace con competencias meramente consultivas, pero
no olvidemos que tfambién el Parlamento Europeo empezd su
singladura con muy escasas competencias.

MASEFICACIA

Hasta recientemente, la Comunidad, el método comunita-
rio, han dado buenas pruebas de su eficacia en la consecucion
de sus fines. A lo largo de 40 anos ha conseguido convertirse en
elmayor factor de estabilidad politicay solvencia econdmicaen
nuesfro contfinente. Pero, ante los desafios de fodo orden que se
le han ido presentado en los Ulfimos tiempos, se veia obligada a
reaccionar para no anquilosarse y seguir ala altura de las nuevas
circunstancias. Los elementos fundamentales en esta operacion
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de reforzamiento de la eficacia comunitaria son: en primer lugar,
la Unidén Econdmica y Monetaria; en segundo lugar, el aumento
de competencias en dreas de interés fundamental con amplio
contenido politico, asi como la extension de las existentes; v,
finalmente, la mayor generalizacion del procedimiento del voto
por mayoria cualificada.

La Unidn Econdmica y Monetaria (UEM) es una vieja aspira-
cion del proyecto de integraciéon europea, intentado sin éxito a
principios de los anos 70 (Informe Wermner) y que persigue, en la
mas pura técnica funcionalista, completar el Mercado Interior y
sus potencialidades con una Unién Econdmicay Monetaria, para
responder a fres cuestiones fundamentales: ¢ deseamos reforzar
nuestro bienestar y nuestra solvencia econdmica y nuestra esta-
bilidad monetaria? ; queremos compartir con Alemania el dere-
cho de soberania que este pais ejerce en Europa en el terreno
monetario? ¢;pretendemos disponer de una moneda europed
sdlida y estable que nos deje al abrigo de las fluctuaciones del
dolar?. La UEM es la respuesta afirmativa a estas interrogantes; y
lo hace de dos formas: estableciendo mecanismos de conver-
gencia econdmica, de un lado; y fijando un programa por
etapas para la realizacion de la UEM, del otro.

Aligual que el Acta Unica fija un programa para realizar el
Mercado Interior el 1 de enero de 1993, el TUE fija un calendario
que determina las distintas fases del proyecto: la primera se sitda
enfre 1990y 1994, la segunda entre este ano y 1997 vy la tercera
a partir de esta Ultima fecha o a mds tardar en 1999.

Al mismo tiempo, durante cada una de esas fases se esta-
blece una serie de pardmetros o hitos concretos que senalan el
recorrido: duranfe la segunda fase se determinan los criterios de
convergencia nominal en términos de inflacion, déficit y deuda
publicos, asi como los tipos de interés y de cambio, que condu-
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cen al objetivo final del inicio de la tercera fase: una moneda
unica.

Finalmente, el Tratado prevé un aparato institucional que
regird el funcionamiento dela UEM: enla segunda fase se llamard
Instituto Monetario Europeo y pasard a convertirse en un Banco
Central Europeo en la tercera. Esta recién llegada y polémica
Institucion, de cardcter independiente -al igual que lo son varios
Bancos Centrales en Europa- es una piezaimportante de la Unién
vy tiene una clara fuerza centralizadora, por encima del papel de
los Gobermnadores de los Bancos Centrales de cada pais. Las
criticas vertidas sobre la misma recuerdan a las disputas que
rodearon la constitucion del sistema federal de bancos centrales
de los Estados Unidos: para Hamilfon ello era necesario para
cimentar la Unidn, mientras que Jefferson lo aborrecia, precisa-
mente por lo contrario, esto es, porque reforzaba la auforidad
central de la misma.

El Tratado aumenta también su eficacia reforzando las
actuales competencias e infroduciendo nuevas politicas. Todo
ello con el objeto de atender alas nuevas demandas de actua-
cion colectiva.

Aparte de lasrelaciones exteriores, que luego analizaremos,
v de algunos dmbitos de cooperacion judicial, las materias enlas
que se produce un reforzamiento de las actuales competencias
comunitarias son las siguientes: politica social (aunque limitada a
11 por la exclusion -«opting out- del Reino Unido), contenida en
un Protocolo anejo; formacion profesional; investigacion y desa-
rrollo tecnoldgico y medio ambiente.

Por ofro lado, el TUE amplia las competencias de la Comu-
nidad a nuevos campos, muchos de los cuales van mas alld de
lo puramente econdmico para entrar de lleno en el terreno
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politico. Son, entre otras, la politica de visados; de educacion 'y
juventud; grandes redes tfranseuropeas de fransporte, telecomu-
nicacion y energia; industria; sanidad publica; cultura; coopera-
cién al desarrollo y proteccion a los consumidores. El Tratado
confirma asila tendencia iniciada en el Acta Unica de ir superan-
do paulatinamente el cardicter exclusivamente economicista de
la Comunidad, ampliando o extendiendo las competencias de
la Unién Europea a campos esenciales del bienestar y del desa-
rrollo de los ciudadanos.

Una mayor eficacia, finalmente, se alcanza por el TUE all
generalizar el sistema de mayoria cualificada para la adopcion
de decisiones por parte del Consejo. Lanecesidad de actuarcon
agilidad, potenciada ante la perspectiva de que la Unidn au-
mente de aqui a poco el nimero de sus miembros, obliga al TUE
a profundizar en la via ya iniciada por el Acta Unica. Cuando
aquél entre en vigor, el veto de un pdis, bloqueando una deci-
sion, serd la excepcion, mientras que la mayoria cualificada se
convertird enlaregla. La unanimidad se mantendrd tnicamente
en dreas de gran sensibilidad politica (en cuestiones de polifica
exterior o de cooperacion en materia de asuntos de interiory de
justicia) o econdmica (fiscalidad, y algunas decisiones en ambi-
tos social o medio-ambiental, cuyo coste seria insoportable para
los Estados Miembros). El voto por mayoria agiliza los procedi-
mientos comunitarios, refuerza el papel de la Comisidbn y convier-
te al Consejo en una verdadera Institucion, por encima de la
voluntad individual de los Estados Miembros. Sila regla general es
la de la mayoria, podemos en cierto modo decir que lo suprana-
cionalse haimpuesto alointergubemamental. Sinembargo, este
Ultimo cardcter prevalece, aungue atenuado, en Areas muy
cercanas al nervio de la soberania estatal, como son la politica
exterior, los asuntos de justicia e interior y la fiscalidad. Un nuevo
caso, pues, de equilibrio entre dos tendencias confrapuestas.
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MASSOLIDARIDAD

El valor anadido del TUE en este campo tiene una doble
dimension exterior e interior.

- La mayor solidaridad exterior viene exigida, por un lado,
por la situacion de inestabilidad del enforno y la constatacion de
que existen dreas de inferés comun que pueden y deben ser
tratadas de forma coherente. Por ofro lado, se hacen cada vez
mds patenteslas crecientes desigualdadesecondmicas aescala
planetaria, lo que introduce igualmente elementos de inestabili-
dad en las relaciones internacionales, a cuya correccion debe
contribuir la Comunidad. Empieza a romperse asi el desequilibrio
entre el creciente peso econdmico y las responsabilidades
infernacionales de la Comunidad y su carencia de sistfemas
adecuados para asumir el puesto que le corresponde en el
concierfo mundial.

Con sus insuficiencias, el establecimiento de una Politica
Exterior y de Seguridad ComUn (PESC) constituye uno de los ejes
del TUE que, con el instrumento de la UEO y en armonia con la
Alianza Atléntica, conforma la definicién a plazo de una politica
comun de defensa.

Esta nueva politica se mantiene, en su estado actual, como
embridon de una verdadera politica exterior. En efecto, sigue
requiriendo el voto undnime en todos los paises para que pueda
emprenderse una determinada accién, aunque prevé que de
comun acuerdo se fijen determinadas modalidades pormayoria.
Pero mejora sin duda la cooperacion politica del Acta Unica en
algunos planos: en el institucional, en el de la operatividad y en
el de la seguridad.
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.Enloinstitucional, la PESC supera a la Cooperacion Politica
sacdndola de la simple accién intergubernamental y colocan-
dola bajo la autoridad del Consejo. La Comision ademds, tiene
un derecho de iniciativa compartida, enlinea conla que conser-
van los Estados Miembros. Asimismo, se refuerza el Secretariado,
que se integra dentro del Secretariado del Consejo.

.En el plano de la operatividad, de la anterior propension a
lo meramente declarativo se pasa de un sistema que posibilita la
accion. En aquellas cuestiones en que se haya decidido una
accién comun, la actuacion colectiva dirigida por la Presidencia
tenderd aconvertirse en fundamentaly la actuaciéon nacionalen
subsidiaria.

. En el plano de la seguridad se superan los dmbitos pura-
mente econdmicos y politicos de la seguridad del Acta Unica y
se infroducen otros aspectos de la misma con la incorporacion
plena de la seguridad y la inclusidn incipiente de la defensa. En
la nueva Conferencia Infergubernamental prevista por el Trata-
do para 1996, se contempla la posibilidad de revisar las disposi-
ciones de la PESC incluyendo el marco de la Politica Comun de
Defensa.

Por otra parte, la Unidn se dota de una politica de coope-
racion al desarrollo que codifica y refuerza, comunitarizandolas,
unas normas y una practica antes dispersas. Donde regia ante-
riormente elconsenso o la unanimidad, se prevé ahora el voto por
mayoria cudlificada en el Consejo, en co-decisidn con el Parlo-
mento Europeo. Todo ello permitird a la Unién llevar a cabo una
politica mdas coherente y con mayores medios econdmicos, lo
que reforzard sus responsabilidades en este dmbito, que ya son
muchas pero que habrdn de seguir aumentando en el futuro.

En resumen, un cierto valor anadido sobre o existente v,
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sobre todo, unas potencialidades de desarrollo a través de la
practica en el futuro,

- El Tratado supone también mayor solidaridad interna en la
obra de construccién comunitaria al sentar las bases de una
Europa social -aunque limitada a 11-y al asegurar a un nivel mas
alto una cohesidon econdmica y social que se convierte en
principio y objetivo de Ia Unidn.

. Por un lado, el Protocolo social amplia -aunque de forma
un tanto irregular, como luego veremos- las escasas competen-
cias del Acta Unica en esta materia (seguridad e higiene en el
trabajo) y sienta las bases juridicas especificas para desarrollar
una verdadera politica comunitaria en este dmbifo. Elavance es
posiblemente limitado, pero las posibilidades de desarrollo futuro
son amplias.

. Por otra parte, al igual que el Acta Unica preveia una
politica concreta y unos mecanismos -Fondos Estructurales para
compensar las diferencias entre las regiones mas prosperas y las
menos desarrolladas de la Comunidad, al objeto de que estas
Gltimas fueran capaces de compensar los efectos negativos que
el Mercado Interior pudiera causarles, el TUE refuerza la llamada
cohesidon econdmicay social con el fin de ayudarlos esfuerzos de
convergencia real que deben realizar los paises menos desarro-
llados para acercarse a las economias centrales de la Comuni-
dad. Este principio, que deja de ser una simple politica y se
convierte en inspirador de todo el Tratado, actla en diferentes
planos: en primer lugar, informa todas las acciones de la Comu-
nidad. A este fin, la Comision velard por la aplicacion de dicho
principio fanto antes de formular la nueva politica como des-
pués, al analizar sus efectos. Por ofro lado, la cohesion exige que
se corrijan los elementos regresivos del actual sistema de ingresos
comunitario, principalmente en los paises menos prosperos. Final-
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mente, dellado de los gastos, se refuerzan los Fondos Estructurales
y se crea un Fondo de Cohesidn que financiard los proyectos de
infraestructura del fransporte y medio ambiente, no yaenlo que
se refiere a las regiones menos prosperas, sino en os cuatro
Estados con renta per capita inferior al 90% de la media comuni-
taria, es decir, Espana, Portugal, Ilanda y Grecia.

La Cohesion Econdmica y Social en el Tratado responde a
la nueva concepcion de la Comunidad como un espacio mas
integrado econdmica y politicamente. No se frafa ya de una
simple zona de libre comercio, donde Unicamente juega la
competenciacomo elsdlo factor corrector, Se tratade una Unidon
Econdmica y Monetaria en la que no sdlo deben jugar los
mecanismos de competencia como elementos equilibradores
de los desniveles entre regiones y paises, sino también aquellos
ofros que suplan las carencias estructurales de los menos prospe-
ros.

En resumen: en ese valor anadido, en ese «algo mas» -poco
o mucho- de democracia, de eficacia y de solidaridad se con-
densa el contenido del Tratado de la Unién Europea que, a
confinuacion, analizaremos con mads detalle
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IV. DESCRIPCION DEL
TRATADO DE LA UNION EUROPEA

El Tratado de la Unidén Europea, como hemos visto, es un
compromiso entre intereses diversos y enconfradas concepcio-
nes sobre la integracion europea. Ha sido negociado deprisa y
por politicos, no por juristas. Por consiguiente, nos enconframos
ante un producto nildgica ni juridicamente perfecto. Pero es lo
mejor que podia hacerse dadas las circunstancias. En las lineas
que siguen intentaré hacer una descripcion, lo mas clara posible,
de su estructura y contenido.

LA ARQUITECTURA DEL NUEVO TRATADO

En la reunion de Ministros de Asuntos Exteriores de Dresde,
celebrada a principios de 1990, se llegd a un pacto entre las dos
conocidas fendencias infegracionistas e intergubernamentales,
consistente en establecer soluciones institucionales y juridicas
distintfas para sectores distintos. Se habia constatado, en efecto,
que las cuestiones de politica exterior y de defensa y los temas
que afectan a Interior (control de la frontera exterior, politica de
inmigracion, control policial) y a Justicia, no podian quedar
sometidas en las actuales circunstancias a todas las reglas infe-
gradoras de la Comunidad. Por su alta sensibilidad politica,
diversos Estados miembros deseaban conservar su capacidad
para hacer propuestas ellos mismos en estas nuevas cuestiones,
aunque admitian compartir en ocasiones su iniciativa legislafiva
con la Comisidon. Igualmente la posibilidad de someter estos
temas al Tribunal de Justicia de la Comunidad hubiera requerido
una armonizacion legislativa previa, siempre dificil y compleja
entre sistemas juridicos muy diversos, sobre todo entre el derecho
contfinental y elsccommon law» briténico.
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Para hacer frente a estas dificultades, al igual que ocurrid
con el Acta Unica, se abandoné la idea de dotar a la Union de
una estructura unitaria, en forma de «arbol» (un fronco comun,
que seriala Comunidad Europea, conramasy raices saliendo del
mismo). Por contra, se concibidé una estructura tripartita (frente a
la dual del Acta Unica), considerada en el argot de la negocio-
ciébn como de «partendn» o «templo griegon», enla que existentres
«pilares» bajo un unico «fronfispicion.

- Los tres pilares

El Tratado, aparte de 17 Profocolos vinculantes y un Acta
Final con 33 Declaraciones interpretativas y con valor politico,
pero no juridico, consta de 7 Titulos, organizados conforme a
dicha estructura tripartita:

Un pilar comunitario que modifica los Tratados de Roma y
de Paris y el Acta Unica e incorpora la nueva Unidbn Econdmica
y Monetaria (fitulos II, Iy 1V).

Un segundo pilar referido alas cuestiones de Politica Exterior
y Seguridad Comun, incluyendo la Defensa (PESC). Este fifulo (el
V) abarca, superdndolo, el dmbito de la anfigua Cooperacion
Politica. Su cardcter, empero, es diferente, ya que ahora no se
trata de una simple cooperacién intergubernamental, puesto
gue no son los Estados miembros, sino el Consejo, el que decide;
la Comision participa; y, en determinados casos, rige laregla, no
del consenso, sino de la unanimidad, previéndose en algunos
otros la posibilidad del voto por mayoria.

Un tercer pilar recoge el hasta entonces campo de Ia
cooperacion intfergubernamental en los dmbitos de la Justiciay
en los asuntos de Interior (fitulo VI).
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Cada pilar tiene sus propias reglas de juego pero unas
mismas «Iinstituciones» (principio de unidad institucional). En el
pilar comunitario rigen-con algunas peculiaridades en el caso de
la UEM- las reglas clésicas de la Comunidad (iniciativa legislativa
exclusiva de la Comision; decision final del Consejo y, en algunos
casos, del Parlamento; decisiones recurribles anfe el Tribunal de
Justicia: financiacién a cargo del presupuesto comunitario),
mientras que en los otros dos pilares algunas de estas reglas se
modifican o nose aplican. Unasegunda diferenciaradicaenque
en el pilar comunitario existen numerosas cuestiones que se
deciden por mayoria cualificada, mientras que en los otros dos
pilares se aplica la unanimidad como sistema general de deci-
sion.

- El Frontispicio comin

Completan el Tratado los Titulos | (arficulos A a F) y VII
(articulos L a'S), con las Disposiciones Comunes y Finales, respec-
tivamente, que abarcan a los tres pilares antes citados. Se trata,
pues, de un «frontispicio» comdn con disposiciones aplicables a
toda la Unidn y que establecen:

Unos objetivos generales (art. B): promueve un progreso
econdmico y social equilibrado y sostenible, principalmente
mediante la creacién de un espacio sin fronferas interiores;
refuerzala cohesidon econdmicay social; establecimiento de una
Unién Econdémica y Monetaria que implicard, en su momento,
una moneda Unica, conforme a las disposiciones del Tratado;
ofirma la identidad de la Unién en el dmbito infernacional;
- refuerza la proteccion de los derechos e intereses de los naciona-
les de los Estados miembros; desarrolla una cooperacion estre-
cha en el dmbito de la justicia y de los asuntos de inferior;
mantiene infegramente el «acervo » comunitario y lo desarrolla
segun el procedimiento previsto en el arf. N. 2.
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La Unién respeta la identidad nacional de sus Estados
miembros, cuyos sistemas de gobierno se basardn en los princi-
pios democrdaticos (art F.1).

La Unidn respetalos derechos fundamentales taly como se
garantizan en el Convenio de Roma de 1950 (art. F.2).

El principio de suficiencia de medios, infroducido ante la
insistencia de Espana, que consiste en dotar a la Unidn de todos
los medios necesarios para alcanzar sus objetivos y redlizar sus
politicas (art. F.3).

El principio de subsidiariedad, como mecanismo de atribu-
cién de competencias entre la Unidn y los Estados miemibros en
las marterias que no sean competencia exclusiva de la primera.
Este mecanismo, mencionado en el art, B, opera conforme al art.
3B, enbase a criterios de eficacia que se juzgan por la dimension
olos efectos de las acciones que se lleven a cabo. La subsidiarie-
dad va aserun elemento capital para combinar los esfuerzos de
la Unién y de los Estados miembros, evitando conflictos y solapa-
mientos. Contribuird a evitar una hipertrofia legislativa por parfe
de Bruselas y las tendencias hacia el centralismo burocrdtico.

El principio de unidad insfitucional. La Unidon tendrd las
mismas Instituciones para los tres pilares. Se establece, pues, un
marco instiftucional Unico en cuya cuspide se encuentra el Con-
sejo Europeo (arts. C y D). El Parlamento Europeo, el Consejo, la
Comision v el Tribunal de Justicia serdn las instituciones comunes
que ejercerdn sus competencias en las condiciones previstas en
el Tratado (art. E).

Finalmente dentro del frontispicio comun, en las Disposicio-
nes Finales (titulo VII) se confienen dos articulos importantes: el N,
que establece el principio de revision que ahora veremos; y el 0,
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que modifica el antiguo articulo 237, referente ala ampliacion de
la Unién: en dicho articulo se indica que cualquier Estado euro-
peo podrd solicitar el ingreso como miembro de la Union. El
Consejo deberd pronunciarse al respecto por unanimidad, des-
pués de consultar ala Comision y previo dictamen conforme del
Parlamento Europeo. Todo ello serd sometido a la rafificacion en
todos los Estados Miembros. Esta disposicion es importante, ya
que cualquier futura solicitud de adhesion deberd referirse al
ingreso en la Unién y no simplemente en la Comunidad Europea,
es decir, una adhesién que incorpore todo el acervo actual y el
que se completa en Maastricht, incluyendo aspectos relativos a
la PESC y asuntos de Justicia e Inferior.

Como vemos, Maastricht no pretende ser el punto final de
llegada. Su propia estructura, que incluye cldusulas evolufivas o
«pasarelas, que prevenlaposibilidad futura de que materias que
ahora quedan en los dos pilares no comunitarios (PESC, Justicia e
Interior), pasen al pilar comunitario, asi como una disposicion (art.
N) que confemplalarevision del Trafado y convoca a este efecto
una Conferencia Intergubernamental para 1996 (en la que se
examinaran, no solo las «pasarelas», sino otras cuesfiones, cComo
la ampliacion del dmbito de aplicacion del procedimiento de
codecision Consejo-PE), muestra claramente que se frata de una
etapa més en la infegracion europea. Si bien supone un impor-
tante salto cualitativo con relacion ala Comunidad ya existente,
reforzando sus componentes supranacionales.

Pero la propia estructura del Tratado muestra que estamos
todavia lejos de una Europa federal. Ante las fuerfes reacciones
que el término «federal » provocaba en algunos Estados miem-
bros, sobre todo el Reino Unido, se optd por suprimir dicho término
del articulo A. Como lo importante no era dejarse arrastrar por la
mistica de las palabras, sino aportar mejoras al Tratado que
supongan un avance hacia una mayor infegracion, la frase que
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cdlificaba el Tratado como una nueva etapa en el proceso
creador de una Unién cada vez mds estrecha entre los pueblos
de Europa «con una perspectiva federal» se sustituyd por otraen
la que se dice que en esa Union «las decisiones seran tomadas de
forma lo ma@s cercana posible a los ciudadanos». Esta Ultima es
una fraduccién directa del alemdn de una definicion de la
esfructura politica de Alemania que, como todos sabemos, es
precisamente un Estado federal. Estamos, pues, ante un eufemis-
mo mas a que nos tiene acostumbrados la técnica del compro-
miso en la negociacidn comunitaria. Pero la desaparicion del
vocablo no ha podido impedir que diversas disposiciones del
Tratado (las relativas ala ciudadania de la Unidny ala UEM, sobre
todo) revelen un nitido tinte federalizante.

LA UNION POLITICA

A confinuacion se resumen las principales innovaciones
infroducidas por el TUE, segun los diferentes sectores, clasificadas
siguiendo el esquema de los tres pilares antes mencionado, a
saber:

A. Tratados Comunitarios, con referencias limitadas al Trata-
do CEE (que a partirde la enfrada en vigor del TUE pierde la E final
de Econdmica y se llamard Comunidad Europea) ya que las
modificaciones en los Tratados CECA y Euratom son simples
adaptaciones formales;

B. Disposiciones relativas a la PESC;

C . Disposiciones referentes a la cooperacion en el dmbito
de la Jusficia y en los asuntos de Interior.

Aungue la Unién Econdmica y Monetaria forma parte del
pilar comunitario, si bien con singularidades propias, la tratare-
MOs separadamente para su mejor comprension.
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A. LA COMUNIDAD EUROPEA
(TITULOS 11,y 1V)

1. Modificaciones Institucionales

Estas modificaciones tienden, dentro de los condicionantes
a que se ve sometido actualmente el proceso de construccion
europeaq, a colmar el llamado «déficit democratico ». Ya vimos
antes en qué consistian las principales modificaciones infroduci-
das en este campo. Por lo general puede afirmarse que se ha
producido un reforzamiento de los poderes institucionales comu-
nitarios frente alos Estados Miembros, sin que ello se vea afectado
o limitado por el reforzamiento del Consejo Europeo. Vedmoslo
rapidamente:

* Consejo Europeo

El Tratado de la Unién configura por vez primera al Consejo
Europeo como el méximo érgano politico de la Unidn. Esta
compuesto porlos Jefesde Estadoy/o de Gobierno de los Estados
Miembros, asicomo por el Presidente de la Comision, asistidos por
los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados Miemibros y por un
miembro de la Comision. Se reune almenos dos veces al ano bajo
la presidencia del Jefe de Estado o de Gobiermno del pais que
ejerza la Presidencia del Consejo. Como cuspide politica que es
le compete impulsar el desarrollo de la Unidn vy fijar sus grandes
orientaciones generales, tanto politicas como econdmicas (arfi-
culo D). Enlo que se refiere alos asuntos relacionados con la UEM,
una Declaracion aneja (4) senala que el Presidente del Consejo
Europeo invitard a los Ministros de Economia y Hacienda a
participar en sus reuniones.
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* Parlamento Europeo

El Tratado refuerza los poderes del Parlamento al:

- atribuirle un «derecho de evocacion», es decir, la facultad
de solicitar a la Comisidn que presente propuestas legislativas;

- generalizar el«procedimiento de cooperacién » legislativa
con el Consejo, establecido en su dia por el Acta Unica Unico-
mentfe para algunos sectores;

- infroducir un «procedimiento de codecisién » en algunas
materias importantes (programa marco de investigacion y deso-
rmollo fecnoldgico, programa plurianual de medio ambiente,
legislacion sobre el Mercado Interior, etc). Este complejo proce-
dimiento estd recogido en el articulo 189 B y consiste en un
mecanismo de friple lectura en el que tanto el Consejo como el
Parlamento se erigen en colegisladores, nombran en caso de
desacuerdo un Comité de Conciliacion y pueden, si persistiese el
desacuerdo, bloquear cualquier decision;

-fortalecer sus poderes de control politico y financiero sobre
la Comisidn (doble investidura, comisiones de encuesta);

-reforzar sus mecanismosy medios de accion, tanto através
del derecho de peticién como al aumentar los supuestos en los
que se requiere su dictamen conforme (por ejemplo, en las
decisiones sobre los Fondos Estructurales).En las Declaraciones
anejas nimeros 13 y 14, y como coadyuvante para corregir el
déficit democrdtico, se destaca la importancia de la participa-
cion de los Parlamentos nacionales en las actividades de la Unién
y de los contactos de éstos con el PE, que pueden reunirse bajo
la forma de Conferencia de Parlamentos o «assises ».
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En ofra Declaracion aneja (15) se senala la necesidad de
llegar a un acuerdo que permita adaptar el nimero de Diputa-
dos al Parlamento Europeo a la nueva situacion y antes de las
elecciones de 1994, Esta adaptacion es necesaria, en primer
lugar, por las mayores dimensiones de la Republica Federal de
Alemania, y también con vistas a una Comunidad ampliada. En
la misma Declaracion se establece que se estudiard igualmente
la cuestion relativa al nimero de Miembros de Ia Comision.

* Consejo

El Consejo de Ministros gana en capacidad de decisidony en
eficacia, al aumentar sensiblemente los supuestos previstos para
la toma de decisiones por mayoria cualificada. Pero también
aumenta su autonomia y eficacia através de dos nuevos mecao-
nismos: el primero es el nuevo articulo 146, que senala que el
representante de cada Estado Miembro es aquel de rango
ministerial que estd « auforizado para comprometer al Gobierno
de dicho Estado Miembro», conlo que se pone de manifiesto que
los representantes reunidos en el Consejo obligan a los Estados
que representan. Hay que senalar, de pasada, que la modifica-
cion de este articulo obedece al deseo de algunos Estados
Miembros de poder contar en el Consejo con un representante
de nivel ministerial que no tiene porque ser necesariamente un
«Miembro del Gobierno », como decia el viejo arficulo 146. El
segundo mecanismo queda oculto en la frase « sin perjuicio del
arficulo 151» que aparece en diversas disposiciones que se
refieren alos 6rganos preparatorios de las decisiones en materia
de Unién Econdmica y Monetaria, Politica Exterior y asuntos de
Justicia e Interior. Significa que se mantiene el papel centralizador
del Comité de Representantes Permanentes (COREPER), ayuda-
do por un Secretariado del Consejo, que queda considerable-
mente ampliado y reorganizado.
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* Comision

Aungue no se modifica la posicion institucional de la Comi-
sion, su papel se incrementa en la medida en que se amplian las
competencias de la Comunidad. Pero al mismo tiempo queda
mds sometida que antfes al control politico y financiero del
Parlamento Europeo, como antes veiamos. Al mismo fiempo, en
el apartado 3 del articulo 158 se establece que, a partir de 1995,
la Comisidon se nombrard por un periodo coincidente con la
legislatura del Parlamento Europeo. Esto, anadido al derecho de
este Ultimo para censurar a la Comisidon, supone una mayor
dependencia politica de esta Ultima Institucion respecto al Par-
lamento. En efecto, cada Parlamento tendrd «su » Comisidn al
coincidir sus periodos de ejercicio. En materia de U.E.M. la Comi-
sion tiene menores poderes que en el resto del pilar comunitario,
ya que muchas decisiones en este campo se reservan al Banco
Central y al Consejo Europeo y los Estados Miembros mantienen
cierta capacidad de iniciativa en materia econdmicay moneta-
ria.

* Tribunal de Justicia

Ya hemos visto como el TUE (articulo 171) introduce la
posibilidad de que el Tribunal de Justficia imponga sanciones
econdmicas alos Estados Miembros que no cumplan una segun-
da senfencia condenatoria sobre un mismo caso. Esfo supone
una clara mejora para la aplicacion del derecho comunitario y
por tanto para la eficacia de la Unidn.

* Tribunal de Cuentas

El nuevo Tratado eleva el Tribunal de Cuentas al rango de
Institucion comunitaria, concediéndole poderes acrecentados
para un confrol completo y sistemdtico de la legalidad vy la
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conformidad de todos los gastos comunitarios y del sistema
financiero de la Unién.

* Comité de las Regiones

Se ha creado un Comité de las Regiones de cardcter
consulfivo, que representa un paso importante para que se
tengan en cuenta, a nivel comunitario, los infereses y puntos de
vista de las distintasregionesy entidadeslocalesde la CEE. Tendrd
189 miembros de los que 21 corresponderdn a Espana.

Espana, al igual que otros paises que fienen una estructura
juridico-territorial andloga, ha jugado un papel significativo para
su creacion, en coherencia con el sistema constitucional espa-
nol.

2. La Ciudadania de la Union

Hasta Maastricht, la Comunidad carecia de una auténtica
vertiente humana que trascendiese los aspectos puramente
econdmicos. Por estarazén, entre otras, el ciudadano se desinte-
resaba de la construccion europea. Los escasos precedentes de
iniciativas para colmar esta laguna (algunas Resoluciones del
Parlamento y del Consejo Europeo, basadas principalmente en
el Informe Adonnino de 1985) no constituyeron una masa critica
suficiente para lograr una verdadera Ciudadania de la Unidn,
entendida como un conjunto de derechos politicos, sociales y
econdémicos de los ciudadanos garantizados por la Unidn, que se
suman a los que disfrutan por su condicion de nacionales de un
determinado Estado miembro. Esta innovacion responde a una
iniciativa espanolay estd recogida en un capitulo especifico del
TUE (s8y 8 AalE).
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Este concepto se arficula en torno a los tres elementos
siguientes:

- Otforga tfres nuevos derechos a los nacionales de los
Estados miembros: libre circulacién, derecho de residencia y
derecho a votary a ser elegido en las elecciones municipales y
al Parlamento Europeo. Precisamente por esta cuestion del voto
de los ciudadanos comunitarios, diversos Estados miembros -
entre ellos Espana- han tenido que modificar sus Constituciones.
Estos derechos no sustituyen a los derechos nacionales sino que
son adicionales a los que cada ciudadano fiene por su propia
nacionalidad. Es un primer paso real y esencial para el estableci-
miento de un gran espacio sin fronteras para las personas.

- Crea una serie de instrumentos para proteger al ciudada-
no europeo: derecho de peticion ante el Parlamento Europeo,
establecimiento de la figura del Defensor del Pueblo anivel de la
Unién, proteccion diplomdatica o consular de 1os nacionales
comunifarios en terceros paises por las Embajadas y Consulados
de todos los Estados miembros.

- Prevé un procedimiento para incorporar nuevos derechos
para el ciudadano (informe trienal de la Comisidny decisiones dell
Consejo por unanimidad), lo que exigird la aprobacion por los
Doce Parlamentos de los Estados miemibros pero no requerirduna
modificacion del Tratado de la Unidn.,
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3. Competencias de la Comunidad en el marco de la
Unién Politica

EI TUE mantiene las anferiores competencias comunitarias,
amplia las existentes en algunos dmbitos y crea nuevas politicas
y accionescomunitarias. Ello puede resumirse de la formassiguien-
te:

3.1. Mantenimiento de las actuales politicas

Son las relativas a la Unidn aduanera, a la realizacion del
Mercado Interiory alas politicas comunes tradicionales (politicas
agricola, pesquera, de fransportes y comercial).

Convieneresaltarque el TUEno hamodificado, salvo excep-
cionesirrelevantes, lasreglas existentes en el Tratado de Roma en
estos dmbitos. Por consiguiente, no cabe aftribuir a Maastricht los
posibles desajustes o efectos secundarios que se producen porla
eliminaciéon de las fronteras inferiores o por la aplicacion de las
politicas comunes, como son por ejemplo las dificulfades que
surgen de vez en cuando en el sector agricola, las secuelas de las
reestructuraciones industriales o el déficit comercial.

Conviene senalar aqui que, si bien las relaciones exteriores
de la Comunidad, en su acepcién tradicional de politica comer-
cial, permanecen intactas, un nuevo articulo 228 y el 228 A
sistematizan de una manera global la actuacion comunitaria en
esta importante materia.

3.2. Reforzamiento de las politicas comunitarias existentes

El reforzamiento de algunas politicas comunitarias previstas
en el Tratado de Roma y el Acta Unica (medio ambiente, inves-
tigacion y desarrollo, formacion profesional) completala accion

CERTRO D= PNCUMENTACION
Facu! Cits crocho
Usiversi- ¢ de Zei ¢geza

ZARAGOZA




CUADERNQOS DE EUROPA

dela Comunidadenlos camposenlos que la accidn nacionalno
resulta suficiente para atender alos desafios que frascienden las
fronteras de un Estado. En efecto:

En materia de Medio Ambiente (arts. 130R, Sy T) el paso de
la regla de voto de la unanimidad a la mayoria cualificada para
la adopcién de las decisiones del Consejo facilitard la defensay
proteccion de dicho medio, especialmente en cuestiones que
afectan alplanetay agrandes dreas que desbordan los territorios
de cada Estado miembro (efecto invernadero, defensa del
medio marino, emisiones a la atmaoésfera). La proteccion de un
entorno sano, la calidad de vida y los efectos trasnacionales del
medio ambiente justifican plenamente reforzar esta politica co-
munitaria. No obstante las cuestiones de fiscalidad, de ordena-
cion del territorio y la politica del agua, por sus implicaciones
evidentes, seguirdn siendo objeto de decisiones por unanimidad.
El Fondo de Cohesion se habilita para financiar, junto con las
infraesfructuras del transporte, las acciones medioambientales
que decidan los Estados beneficiarios para la aplicaciéon de la
legislacién comunitaria.

La Investigacion y Desarrollo (I+D) es vital para mantener la
competitividad de laindustria europea. Los grandes proyectos, la
difusion de la tecnologia, la cooperacion y el trabajo comdn
enfre Universidades y empresas de varios Estados miemlboros, son
razones suficientes para fortalecer esta politica que se infrodujo
en el Acta Unica para mejorar la competitividad de la CEE en el
mercado mundial, especialmente frente a Japdn y a Estados
Unidos (arts. 130 F a P). Se aplica la regla de la mayoria cudalifica-
da, a excepcion del programa marco, que se adopta por
unanimidad.

La formacion profesional (art, 127) es un elemento fambién
determinante en la competitividad econdmica a escala plane-
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taria. Las acciones comunitarias previstas en el Tratado aporta-
rén un valor anadido al permitir el intercambio y la difusion de
experiencias nacionales, facilitaran la adaptacion en procesos
de reconversidn, asi como los gjustes industriales, y mejorardn la
formnacion profesional permanente. Las decisiones en este cam-
po se adoptan por mayoria cuadlificada.

La Europa Social. El nuevo Tratado representa en materia
social un salto cualitativo importante. En efecto, en el Tratado de
Roma solamente se regulaban los aspectos sociales relaciona-
dos con la libre circulacion de los frabajadores, se preveia el
establecimiento de principios en materia de formacion profesio-
nal y se creaba un Fondo Social Europeo para coadyuvar a la
redlizacion de programas sociales nacionales de acceso al
empleo y de financiacion de programas de formacion profesio-
nal, El Acta Unica no modifico esta situacion ya que Unicamente
incluyd como competencia adicional la de la seguridad e higie-
ne en el tfrabajo. El Tratado de la Unién colma la importante
laguna en estamateriay establece las basesjuridicas parapoder
legislar a « 17 ».

Nos enconframos, pues, anfe unaanomaliajuridico-politica
incontestable y que constituye el primer caso de una «Europa de
geometria variable ». En efecto, ante la negativa del Reino Unido
que se oponia a cualquier avance social, y para posibilitar que
los ofros once paises pudieran disponer de una auténtica politica
social a nivel de la Unidn, los Doce convinieron aprobar un
Protocolo que establece una auténtica politica social, pero que
se aplicard Unicamente poronce Estados miembros (excluyendo
por ahora al Reino Unido). Los mecanismos y los efectos de ese
Protocolo serdn plenamente comunitarios (la Comisidbn propon-
drd, el Consejo decidird con la colaboracion del Parlamento, se
podrarecurrirante el Tribunal de Justicia, etc). Lareglageneral de
voto es la mayoria cualificada del Consejo, aunque se estable-
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cen algunos temas que requieren la unanimidad, especialmente
los que pueden afectar alos equilibrios macroecondmicos esen-
ciales (Seguridad y Proteccién sociales, contribuciones financie-
ras, efc.). Por otra parte, se potencia un didlogo social entre los
agenfes sociales y la Comision a escala europea.

De esta suerte, y aunque de manera incompleta y defec-
tuosa, la Union incorpora, por fin, esta nueva dimensiéon social
comunitaria, que es absolutamente imprescindible en una Unidén
Politica, Econdmica y Monetaria.

3.3. Nuevas politicas y acciones comunitarias

Las materias alas que el nuevo Tratado extiende la compe-
tencia comunitaria «strictu sensu » (se excluye, portanto, la PESC),
por primeravezy de manera expresa anivel de derecho primario,
aunque con diferentes procedimientos de decisién y dmbitos de
accién, sonlas siguientes: politica de visados, educacién yjuven-
fud, cultura, sanidad pUblica, proteccidn de los consumidores,
grandes redes franseuropeas de transportes, telecomunicacio-
nes y energia, industria, y cooperacion al desarrollo.

Ademas en la Declaracion n®1 aneja de Acta Final se prevé
explicitamente la posibilidad de ampliar la competencia comu-
nifaria alos dmbitos de la energia, la proteccién civil y el turismo,
a fravés del procedimiento del arficulo N y sobre la base de un
Informe que la Comisién deberd presentar al Consejo a mds
tardar en 1996.

Todo ello sin perjuicio del mantenimiento en el nuevo Trata-
do del antiguo articulo 235, verdadero «comodin », que permite
a la Comunidad legislar en materias no previstas por el Tratado
cuando ello resulte necesario para lograr uno de los objetivos de
la Comunidad. En tales casos, el Consejo, por unanimidad, a

|5
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propuesta de la Comisidony previa consulta al Parlamento, adop-
tard las disposiciones pertinentes.

La incorporacion de nuevas politicas y acciones comuni-
tarias, ejercicio alque contribuyd Espana activamente durante la
negociacion, aportard, sin perjuicio de la aplicacion alas mismas
del principio de subsidiariedad, un indudable valor anadido
sobre las acciones nacionales en esos campos. En efecto:

La politica de visados es una materia, hasta ahora intergu-
bernamental, que queda incluida denfro del Tratado de Ia
Comunidad Europea (art. 100 C), pasando por fanto a estar
sometida asus mecanismos propios. Hasta 1996 las decisiones del
Consejo sobre la lista de paises a los que se exigird visado se
decidird por unanimidad y, posteriormente, por mayoria cualifi-
cada.

En materia educativa (arts. 126 y 127) se sientan |as bases
para acelerar la movilidad de los estudiantes, potenciando los
actuales programas (Erasmus, Lingua, Comett), fomentando el
reconocimiento académico de fitulos y periodos de estudio, asi
como el desarrollo de la educacion a distancia. Permite, ade-
mas, desarrollar la dimension europea de la ensenanza, princi-
palmente através delrefuerzo del aprendizaje y de difusion de las
lenguas de los Estados miembros.

La ampliacidén de conocimientos y la difusion de la cultura
(arts. 128y 129) permitird una mejor comprension de la historia de
Europa, superando los fradicionales topicos nacionalistas. Igual-
mente contribuird a afrontar el desafio de la Television de Alta
Definicion y a desarrollar una produccion audiovisual propia,
frente ala creciente competencia de los Estados Unidos o Japdn.
No se frata, pues, simplemente de una confrontacion tecnologi-
ca, sino que ademads estd en juego la conservacion de la identi-
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dad vy la riqueza cultural europea.

En el dmbito de salud publica (art. 129), las acciones comu-
nitarias permitirdn poner en comun los recursos para luchar
contralas grandes enfermedades (cancer, SIDA, cardiovascula-
res) que exigen muy importantes medios de investigacion.

En materia de proteccion de consumidores (art. 129 A), la
Comunidad podrélegislar, para protegerlaseguridad e intereses
econdmicos de los consumidores. Esta nueva politica es necesa-
ria para que la salud y la seguridad del consumidor queden
garantizadas en el gran espacio econdémico en gue circulardn
libremente mercancias y servicios.

- Se establece como nueva competencia de Ila Unidn la
promocion y realizacion de grandes redes transeuropeas de
infraestructura del fransporte terrestre, maritimo y aéreo, energia
y telecomunicaciones (arts. 1298, Cy D). Todo ello para garantizar
la creacion e inferconexion de redes tecnoldgicas homogéneas
que cubrantodo elterritorio de la Union, principalmente suszonas
periféricas.

El Tratado incorpora, por primera vez, una disposicion que
habilita al Consejo para fomar decisiones en materia industrial
(art. 130) con el fin de facilitar los ajustes y las reconversiones
industriales, favorecer la innovacion tecnoldgica y promover
mejor la competitividad de las empresas comunitarias, principal-
mente las pequenas y medianas empresas.

Por Ultimo, se infroduce en el Tratado de Roma la coopera-
cién al desarrollo (arts. 130 U, V, W, X e Y), que permitird poder
seguir realizando una politica de cooperacién mas integrada,
mds coherente y con mayores medios. Hay que destacar aquila
aplicacion del sistema de votacion del art. 189 C (mayoria
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cuadlificada del Consejo, en co-decisidon con el Parlamento Euro-
peo) lo que sin duda agilizard el proceso de toma de decisiones
en este dmbito. La Comunidad, con sus Estados miembros, podra
asi consolidarse como el mayor donante mundial a paises en vias
de desarrollo, contribuyendo con ello a suavizar las fensiones
Norte/Sur.

4. La Cohesion Econdmica y Social

La Unién ha consagrado como uno de sus objetfivos funda-
mentales el fortalecimiento de la cohesidon econdmica y social,
consideréndola como uno de sus pilares fundamentales.

Se define a la cohesibn como un factor necesario para

posibilitar un desarrollo armonioso de la Comunidad. El concepto
tiene una fuerte carga politica: no se frata de un mecanismo
paternalista sino de un elemento de solidaridad bdsico para
desarrollar la Unidn, que implicitamente implica que las diferen-
cias de renta y las diferencias de riqueza se reduzcan o al menos
se manfengan en limites aceptables.

Nuestro pais, con el apoyo de Portugal, Grecia e Irlanda, ha
encabezado esta negociacidon consiguiendo un acuerdo de
todos en el nuevo Tratado, consistente en:

- La configuracion de la cohesidn, no ya como una politica,
sino como un objetivo principal y bdsico de la Unidn y de la
Comunidad.

- La creacion de un nuevo Fondo de Cohesion con cargo a
recursos comunitarios, de cardcter estatal. Se dispone que sean
beneficiarios de este Fondo los Estados miembros que tenganuna
renta per cApita inferior al 90% de la media comunitaria -en la
actualidad, Espana (79%), Ilanda (67%). Portugal (67%) y Grecia
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(54%), segun datos de 1991-y que cuenten con un Programa de
Convergencia dirigido a cumplir las condiciones de disciplina
presupuestaria fijadas en el Tratado. Se destinard a la financia-
cion de proyectos de inversion de infraestructuras del transporte
(redes franseuropeas) y a programas de medio ambiente. El
Fondo de Cohesion representa un salto cualitativo al ser conce-
bido, no sdlo desde un punto de vista regional, sino interestatal.

- La aprobacién de un Protocolo de Cohesion Econdmica
y Social que:

Consagrard la cohesidn como un concepto infegral y glo-
bal. La cohesion no solamente se tfendrd en cuenta al desarrollar
los politicas sino a la hora de «formularlas», 1o que permitird
adoptar «politicas cohesivas» impregnando muchas decisiones y
acciones comunitarias de elementos de solidaridad. Esta mejora
es fundamental para el desarrollo de la Unidn.

Modificard el actual sistema de ingresos (recursos propios)
para tener mds en cuenta «la capacidad contributfiva » de los
Estados miembros (esto es, su riqueza relativa) y para corregir sus
elementos regresivos, en especial el fercer recurso de base IVA,
que penalizarelativamente mdas alos paises menos desarrollados
(con un porcentaje de consumo proporcionalmente mayor en
relacion con el de inversion).

Mejorard los porcentajes y las condiciones de la cofinancia-
cion comunitaria para los paises mas desfavorecidos, o que
posibilitard una menor aportacion relativa del Presupuesto na-
cional espanol.

Dard mayor flexibilidad a la gestidon de los Fondos Estructu-
rales (extension a proyectos en las areas de sanidad y educa-
cion).
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- El Tratado incluye asimismo una Declaracion (26) sobre las
regiones «ulfraperiféricas» (de las que forma parte Canarias) que
permite consolidar el status diferenciado que merecen las Islas,
dentro dela CEE, por sus condicionantes permanentes de lejania,
insularidad y falta de recursos naturales.

El Tratado de la Unién es un Tratado Marco que exige un
posterior desarrollo, razdn por la que la aplicacion de las nuevas
normas infroducidas, fanto en el Tratado (el nuevo Fondo de
Cohesion estd establecido en el nuevo arficulo 130 D) como en
elProtocolo de Cohesidon, deben ser objeto de concrecion porlas
Instifuciones comunitarias. En este senfido es de destacar el
denominado «Paquete Delors |l », propuesta de la Comisidn para
fijar la prevision de ingresos y gastos de la Unidén durante los anos
1993 a 1997, y que constituyo la base de la decision del Consejo
Europeo de Edimburgo (Diciembre de 1992) aprobando las «
Perspectivas Financieras » de la Comunidad para los proximos
siete anos. En dicha decision, los fondos destinados ala cohesidon
econdmica y social, que en 1992 totalizaban 18.559 millones de
Ecus, alcanzardn la cifra de 30.000 millones en 1999. De este
importe, los 4 paises menos prosperos (Espana, Grecia, Ilanda y
Porfugal) duplicarén las cantidades que hasta ahora tenian
asignadas para sus regiones mas atrasadas, incluido un nuevo
Fondo de Cohesion de cardcter estatal, que se les asigna en
exclusiva a dichos 4 paises. Espana, en concreto, con esta
decision obtendrd al fin del periodo en torno a un 1156% mas de
lo que recibia en 1992,

En la economia mundial se compite sin el apoyo de meca-
nismos de solidaridad intfernacional. En el espacio comunitario se
halogrado una concepcidnde laintegracion que superalaidea
delmero mercado para dotarla de elementos de solidaridad que
facilitan la modemizacion de las economias menos prosperas
para permitir su mds armoniosa insercion entre el conjunto de la
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Unién. A tal fin, nuestro pais recibird de la Comunidad en los
proximos 7 anos una cantidad cercana alos 6 billones de pesetas.

B. POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD COMUN (PESC)
(TIMULO V)

La Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) es la
sucesora de la actual Cooperacién Politica Europea (CPE). La
Cooperacion Politica Europea es un sistema de consulfas y
coordinacion de aspectos concretos de politica exterior de los
Estados miembros, que nacid hace mds de 20 anos, aunque su
existencia solo se viera generalizada en el Acta Unica, y que
contribuyd meritoriamente a configurar una incipiente realidad
de los Doce en la escena infernacional. Sin embargo, el nuevo
contexto internacional que sustituye a la guerra fria ha puesto
claramente de relieve algunas de sus limitaciones, sobre todo: su
cardcter estrictamente intergubernamental (las decisiones son
por consenso, deciden los Estados miembros y no el Consejo, la
Comisiébn no tiene derecho de iniciativa, etc.); su cardcter volun-
tario y no obligatorio, el predominio de lo declarativo sobre la
accién; tratamiento insuficiente de la seguridad y la ausencia
total de la defensa.

Para hacer frente a estas limitaciones y a la necesidad de
que la Unién pueda actuar con una sola voz en el dmbito
infernacional, se creala PESC como uno de los tres pilares basicos
de la Unidn. Como el ferreno en el que se desenvuelve es
sumamente sensible y afecta directamente ala soberania de los
Estados, el resulfado alcanzado no es verdaderamente una
Politica Exterior y de Seguridad Comun, y mucho menos und
politica de defensa. Es, fan sélo, un paso mds en esa direccion
dentro del proceso de integracion, que habrd de revisarse en
1996.
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La PESC se configura como algo global y progresivo: global
porque aspira a cubrir todas las areas de politica exterior y de
seguridad (art.J 1.1.),y progresiva porque empieza concentrando-
se en determinadas dreas donde los Estados miembros tienen
importantes infereses comunes para irse desarrollando gradual-
mente en funcién de las necesidades de cada momento (art. J
10).

Las innovaciones mds relevantes en este admbito son las
siguientes:

- La incorporacion plena de la seguridad y la inclusion
incipiente y evolutiva, pero en todo caso de forma cripfica
(«definicion, en el futuro, de una politica de defensa comun, que
pudiera conducir en su momento a una defensa comun ») de la
dimension de defensa (art. J 4).

-Un nuevo marco institucional bajo los principios de «unidad
» (marco institucional Unico) y de « coherencia» (infegracion de
los instrumentos diplomdticos y la panoplia de medios comercia-
les de la Unién, aprovechando asi en politica exterior la fuerza
alcanzada en el mundo por la Comunidad en lo econdmico). Es
el Consejo y no los Estados miembros el que decide; la Comision
comparte un derecho de iniciativa con los Estados; y el Secrefa-
riado se refuerza y se incardina dentro de la Secretaria del
Consegjo.

- Reforma la mecdnica de decision, mediante el paso del
consenso a la unanimidad (las abstenciones no impiden una
decision) para las decisiones de cardcter general e infroduce la
posibilidad de foma de decisiones por mayoria cualificada en
determinados supuestos (decisiones de gestion).

- Mayor disciplina nacional: la PESC tendrd un caracter mas
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vinculante para los Estados miembros que la Cooperacion Politi-
ca Europea. Se fomenta el abandono del vefo y el recurso a la
abstencion. En una Declaracion aneja (27), se dice que cuando
exista una mayoria cudlificada a favor de una decision, los
Estados miembros evitardn, en la medida de lo posible, impedir
una decisidn undanime.

- Mecanismos de accidon comun. Al ser un instrumento
progresivo, la PESC es susceptible de ampliacion. En un primer
momento habrd o que se llama una «cooperacion sistematica »,
es decir algo similar a la actual Cooperacion Politica pero
reforzada con algunas « acciones comunes ». En un fufuro se ird
incrementando gradualmente el nimero y el dmbito de las «
acciones comunes», que ha sido fijado en esta primera fase por
el Consejo de Lisboa. Pues bien, en las cuestiones en que se
decida una « accién comun », la actuaciéon colecfiva de los
miembros, dirigida por la Presidencia, tenderd a convertirse en
principal y la actuacién nacional ird revistiendo un caracter
subsidiario . Al Consejo Europeo le corresponde fijar por consenso
las orientaciones generales de las « acciones comunes »,y all
Consejo de Ministros determinar los medios, procedimientos,
alcance y duracion de cada « accién comun », por unanimidad.,
Y, como ya hemos visto, el propio Consejo puede decidir (por
unanimidad) dentro de cada «accién comdn» qué cuestiones se
aprobardn posteriormente por mayoria cualificada. (art. J 3).

En lo que se refiere, concretamente, alaseguridady defen-
sa, las disposiciones pertinentes se encuentran en un arficulo del
TUE (J.4) y dos Decisiones anejas aprobadas por los miemiros de
la Unidn Europea Occidental (UEO). En el desarrollo de su dimen-
sion de defensa, que es complementaria conla Alianza Atlantica,
la Unién se valdrd de la UEO, que forma parte del desarrollo de la
Unién Europea y elaborard y pondrd en practica decisiones y
acuerdos de la Unidn que tengan repercusiones en el dmbito de
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defensa. La UEO se sitta, pues, bajo una doble perspectiva de
componente defensivo de la Unién y como medio de fortalecer
el pilar europeo de la Alianza Atflantica. Hay que resaltar que
cuestiones relativas a la defensa no estén sometidas a los proce-
dimientos de « acciones comunes», lo que significa gue, en todo
caso, rige el principio de unanimidad.

C. LA COOPERACION EN LOS AMBITOS DE LA JUSTICIA
Y DE LOS ASUNTOS DE INTERIOR (TITULO V1)

Se frata de uno de los tfemas mds sensibles para la coope-
racién entre Estados, por afectarintimamente asu soberania. De
ahf que, hasta ahora, se haya mantenido en amibitos estricta-
mente intergubernamentales (art. 220 del Tratado CEE). El Acta
Unica sélo incluia una novedad, el articulo 8 A, que establece un
espacio sin fronterasinteriores paralacirculacion de mercancias,
personas, servicios y capifales. Esfe arficulo es objeto de inferpre-
taciones contradictorias; una mayoria de Estados miemiros es
parfidaria de lainterpretacion amplia, mientras que algunos otros
(el Reino Unido sobre todo, pero también Dinamarca e Ilanda)
dicen que ladesaparicion delas fronferasno equivale necesaria-
mente ala eliminacién de controles. El resultado de todo ello ha
sido una mulfiplicidad de foros para fratar estos femas, siempre
con cardcterintergubernamental (grupo de coordinadores para
la libre circulacion de personas; el Grupo TREVI, de Minisiros de
Interior: reuniones de Ministros de Justicia, etc.) y unadificultad de
llegar a acuerdos en materias vitales como son lo cooperacion
para la lucha contra el ferrorismo y el tréfico de drogas. El TUE
supone unsalto cualitativo en este dmbifo, ya que, poruna parte,
« comunitariza » una materia perteneciente al mismo, Como es
la politica de visados, recogida en el nuevo articulo 100C, y ala
que nos hemosreferido al describir el« pilar » comunitario. Por ofro
lado, y como compromiso entre las tendencias infegradoras e
intergubernamentales, el TUE recoge una serie de disposiciones
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en estos dmbitos déndoles un fratamiento que esun hibrido entre
lo intergubernamental y lo comunitario, por lo que constituye el
famoso « tercer pilar »del Tratado (titulo VI).

Ahorabien,dentro delas cuestiones consideradas como de
« interés comun » por el TUE, que estan incluidas en este pilar, hay
un grupo de ellas que, aunque hoy por hoy no estan
comunitarizadas, son susceptibles de serlo en el futuro. Mientras
hay ofras cuya comunitarizacion no estd prevista., Vedmoslas:

1. Materias susceptibles de « comunitarizacion »

Estéin recogidas en los seis primeros apartados del articulo K,
1 del TUE. La posibilidad de extender el dmbito de las competen-
cias a cierfas materias se basa en lo establecido en el articulo K
9 (iniciativa de la Comision o de un Estado miembro y la decision
del Consejo por unanimidad). Tales materias son:

- Politica de asilo. Hay que tener en cuenta, ademds, la
Declaracion nimero 31 en la que se senala la prioridad de estos
temas y la necesidad de adoptar, a principios de 1993, una
accién comin destinada a armonizar algunos de sus aspectos,
previéndose incluso que el Consejo extienda el arficulo 100 C a
esta materia.

- Normas por las que se rige el cruce de personas por las
fronteras exteriores a los Estados miembros y controles sobre Ias
mismas.

- Politica de inmigracion y politicas relativas a los nacionales
de paises terceros (condiciones de acceso y de circulacion;
condiciones de estancia, acceso, empleo y reagrupacion fami-
liar; lucha contra la inmigracion irregular).
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- Lucha contra la toxicomania y el fraude a escala interna-
cionales (excluidos los aspectos cubiertos por los fres Ultimos
apartados del arficulo K 1, que luego veremos).

- La cooperacion judicial en materia civil.
2. Materias cuya comunitarizacion no esta prevista

Se recogen en los tres Ultimos apartados del articulo K 1,y
son:

- La cooperacion judicial en materia pendl.
- La cooperacion aduanera.

- La cooperacién para la prevencion y lucha contra el
terrorismo, el fréfico ilicito de drogas y ofras formas graves de
delincuencia internacional. En esta importante materia se prevé
la creacion de EUROPOL, propuesta por la delegacion alemana,
que consistird en un sistema de intercambios de informacion
dentro de una oficina europea de policia. La decisidon de crear
esta oficinatuvo lugaren el Consejo Europeo de Lisboa, limitando
su actividad en un primer momento a la lucha contra la droga.
Parece que nos encontramos en este caso ante un embridn de
agencia federal de lucha contra la delincuencia a escala euro-
pea.

|
|
|
|
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LA UNION ECONOMICA Y MONETARIA

1. Justificacion y ventajas de la Unidn
Econémica y Monetaria

La Unidn Econdmica y Monetaria ha sido siempre una vieja
aspiracion de la Comunidad, ya que es un elemento imprescin-
dible para la plena realizacion del Mercado Unico. Solamente
con la infroduccion de una moneda Unica y el establecimiento
de la Unidn Econdmicay Monetaria podremos perfeccionar este
gran mercado y obtener todas sus ventajas.

La Unién Econdmicay Monetaria es, pues, el complemento
natural y necesario del objetivo del Mercado Unico sin fronteras
inferiores y, para que sea verdaderamente eficaz, requiere tfam-
bién en paralelo, como ya hemos visto, un salto instituciondal
cudlitativo que convierta a la Comunidad en algo mucho mas
cercano a una Unidn Politica.

Aungue el Tratado de Roma no menciona la Unidn Econo-
mica y Monetaria, ya en el ano 1969, en la Cumbre de La Haya,
se formula por primera vez este objetivo y al ano siguiente
aparece el Informe Werner que preconiza la necesidad de
avanzar hacia el mismo. Desde entonces hasta el Tratado de la
Union Europea han pasado mdas de veinte anos.

No se trata de enumerar aqui todas las iniciativas apareci-
dasen esos anos en este dmbito. Debemos simplemente recordar
conello quelos fundamentos de laUnidn Econdmicay Monetaria
no son nuevos en el proceso de construccion comunitaria,

Lo que siessinembargo unanovedadesque, con el Tratado
de Maastricht y por primera vez en la historia de la Comunidad,
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la Unidén Econdmicay Monetaria apdarece yahoy como unameta
alcanzable en un espacio razonable de tiempo,

Segun diversos estudios, el establecimiento de la UEM y de
la moneda Unica tendrd como principales ventajas para Ia
Comunidad, y para Espana dentfro de ella, las siguientes:

Supondrd un estimulo muy importante para la economia
comunitaria en su conjunto. La Comisidén ha calculado un creci-
miento adicional del 0'7% anual del PNB comunitario durante 10
QNos.

Deberia asimismo producir una reduccion de los tipos me-
dios de interés, al fusionarse definitivamente los mercados finan-
cieros nacionales y al afianzarse entre el publico la idea de
estabilidad de precios.

Suprimird los costes de transaccion y de operaciones de
cambio entre monedas que un informe publicado por la Comi-
sion cifra en un ahorro de 15.000 a 20.000 millones de ECUS
anuales (si un ciudadano espanol cambiase hoy sus pesetas
sucesivamente en los restantes Estados miembros de la Comuni-
dad habria perdido casi el 50% de su valor Unicamentfe en
comisiones de cambio).

Facilita el funcionamiento del mercado al aumentar la
competencia y la transparencia de los precios al estar todos
denominados en una misma moneda.

El ECU se podria convertir en la mas importante moneda
infernacional, compitiendo con el ddlary elyen. Permitird que las
empresas, bancos y ciudadanos comunitarios puedan redlizar la
mayor parte de sus operaciones en su propia moneda. La Comu-
nidad, que es ya la primera potencia comercial del mundo con
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casi el 40% de los infercambios internacionales, conseguiria tam-
bién asi un papel de liderazgo monetario.

Por dltimo, se asegura a los agenfes econdmicos y a los
ciudadanos en general la irreversibilidad y la credibilidad del
proceso de Unibn Monetaria, que seria mucho menos evidente si
cada pais pudiese conservar en paralelo su antigua moneda.

2. Las fases o etapas de la Unidn
Econdmica y Monetaria

Las disposiciones que sobre la Unidn Econdmica y Moneto-
ria establece el Tratado de la Unidon Europea tienen su origen -
como vimos antfes- en la elaboracion de un Informe por un
«Comifé de Sabios » (denominado habitualmente «Informe
Delors») que sirve de base para que en Junio de 1989, durante la
Presidencia espanola de la Comunidad, el Consejo Europeo de
Madrid decida iniciar la primera fase de la Unidn Econdmica 'y
Monetariael 1 dejulio de 1990. De este modo se poniaen marcha
un proceso que seria concretado en el Tratado de Maastricht
(Titulo VI del Tratado CEE, esto es, dentro del pilar comunitario) y
por el que la Unidn Econdmica y Monetaria se alcanzard en tres
fases o etapas (arts. 109 E a M):

Primera fase

En esta primera etapa iniciada el 1 de julio de 1990y enla
gue nosenconframosya, los Estados miembros renuncian progre-
sivamente a la financiacidn monetaria de los déficits, liberalizan
los movimientos de capital, se comprometen a presentar progra-
mas de convergencia econdmica (varios Estados miembros,
como Espana, lo han hecho yay el resto lo hard en el futuro) y a
iniciar el proceso que conduzca a la independencia de los
Bancos Centrales nacionales.
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Segunda fase

El 12 de enero de 1994 entraremos en la segunda efapa de
loa UEM con un compromiso de convergencia reforzada de
nuestras economias, una mayor cooperacion entre las politicas
monetarias nacionales, la creacion del Instituto Monetario Euro-
peoy la obligacion de no modificarla composicidn por monedas
actual del Ecu (lo que se ha llamado la « congelacién del Ecu »,
que en la préctica equivale a su reforzamiento ya que cada
revision quinguenal ha llevado a un progresivo debilitamiento al
haberse incrementado el peso relativo de las monedas mas
débiles en su composicion).

Tercera fase

Antes del 12 de enero de 1997 el Consejo Europeo deberd
decidlir, por mayoria cudlificaday sialmenos 7 Estados miemibros
cumplen las condiciones establecidas en el Tratado, sobre el
transito ala etapafinal. Entodo caso éstase iniciard el 1°de enero
de 1999 con los Estados que cumplan estas condiciones, con
independencia de sundmero. Y supondrd la creacion del Banco
Central Europeo, la fijacién irevocable de tipos de cambio y el
establecimiento de una moneda Unica, el ECU. Tanfo el Reino
Unido como Dinamarca se han reservado el derecho -reconoci-
do ensendos Protocolos anejos al Tratado- de noingresar («opting
oum), si asi lo deciden, en la etapa final de la UEM,

Las condiciones (la llamada «convergencia nominal») que
deberdn cumplir los Estados miembros que quieran acceder ala
etapafinaly compartirla misma moneda estan fijadas claramen-
te en el Tratado (art. 109 J):

-Suficiente disciplina presupuestaria (el déficit pablico no deberd
superar el 3% del PIB ni el volumen de deuda plblica el 60% delPiB).
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- Estabilidad de precios (inflacién no superior en 1,5 puntos
a la media de los tres paises que la fengan mds baja).

- Mantenimiento durante dos anos en los margenes norma-
les de fluctuacién del Sistemna Monetario Europeo.

-Tipos de interés a largo plazo que no excedan en 2 puntos
a los de la media de los tres paises con mejor estabilidad de
precios.

Para una mejor comprension del contenido y objetivos de
la UEM debemos distinguir -como lo hace el Titulo VI del Tratado-
entre la Unidén Econdmica y la Union Monetaria.

3. La Unién Econdmica

En una Unidn Econdmica y Monetaria, y a diferencia de lo
gue ocurre con la politica monetaria, la politica econdmica no
requiere segun el Tratado el mismo grado de unicidad. Por ello
buena parte de las competencias de la politica econdmica
seguird correspondiendo a los Estados miembros, incluso en la
Ultima etapa de la UEM.

No obstante, espreciso que los Estados miemiros coordinen
sus politicas econémicas en el seno del Consejo de Minisfros,
considerdndolas como una cuestion de inferés comun, con
arreglo alas orientaciones generales que establezca el Consejo
Europeo a fin de alcanzar los siguientes objetfivos que establece
el Tratado (art. 2):

- Un desarrollo armonioso y equilibrado de las actividades
econdmicas.

- Un crecimiento sostenible y no inflacionista que respete el
medio ambiente.,

-Unaltogrado de convergenciade losresulfadosecondmicos.
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- Un alto nivel de empleo y de protecciéon sociall,
- La elevacion del nivel y de la calidad de vida.
- La cohesion econdmica y sociall,

- La solidaridad entre los Estados miembros.

En la Unién Econdmica merecen destacarse tres aspectos:

3.1. Reglas de disciplina presupuestaria de los
Estados miembros:

Prohibicion de financiar los déficits publicos recurriendo a
los Bancos Centrales o a mecanismos coactivos de colocacion
de deuda publica (art. 104).

Ni la Comunidad ni los Estados miembros podrdn asumir o
responder de los compromisos de los Gobiernos centrales, Autori-
dades regionales o locales de los demdas Estados miembros. Es
decir, que cada deudor debe ser responsable de sus propias
deudassin que puedan ser garantizadas por la Comunidad o por
ofros Estados miembros (art. 104 B).

Prohibicion de los déficits publicos excesivos (art. 104 C). En
las disposiciones del Tratado y en sus Protocolos anejos se estable-
cen claramente limitaciones a los déficits publicos para evitar lo
que algunos expertos denominan « la frampa de la deuda » (el
déficit engendra deuda, que a su vez genera carga de infereses
y el pago de los mismos aumenta nuevamente el déficit),

Para garantizar la observancia de estas reglas de disciplina
presupuestaria el Tratado prevé la posibilidad -en casos de
reiterado incumplimiento- de que el Consejo de Ministros adopte
enrelacion con el Estado miembro infractor, tras un informe de la
Comision, recomendaciones publicas o incluso deferminadas
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sanciones (informaciones adicionales en la emision de obliga-
ciones, suspension de los préstamos del BEI, depdsitos sinintereses
o multas de una magnitud apropiada).

Esimportante tener en cuenta que cuando el Trafado de la
Unién Europea establece limitaciones al déficit publico de un
Estado miembro, comprende con ello tanto a la Administracion
Central (incluida la Seguridad Social) como a las Administracio-
nes autondmicas o regionales y a las locales.

3.2. Coordinacioén de las politicas econémicas de los Estados
miembros (art.103)

Los Estados miembros considerarén sus politicas econdmi-
cas como una cuestion de interés comun y las coordinardn en el
seno del Consejo de Ministros, con arreglo a las orientfaciones
generales que establezca el Consejo Europeo.

Con el fin de garantizar una estrecha coordinaciony super-
vision de las politicas econdmicas de los Estados miembros, el
Consejo procederd periédicamente, sobre la base de informes
presentados por la Comisién, a la « vigilancia multilateral » de la
evolucidn econdmica de cada uno de los Estados miembrosy de
la Comunidad. Sise comprueba que la politicaecondmica de un
Estado miembro confradice las orientaciones generales elabora-
das por el Consejo Europeo, el Consejo podrd, por mayoria
cualificada, formular las necesarias recomendaciones que en su
caso podran también ser hechas publicas.

3.3. Mecanismo especifico de apoyo financiero

El Tratado confempla un mecanismo especifico de apoyo
financiero para Estados miembros en casos de dificultades gra-
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ves ocasionadas por acontecimientos excepcionales que esca-
pen asu control o por catdstrofes naturales. Para tales supuestos
esta prevista la posibilidad de conceder ayudas comunitarias all
Estado miembro en cuestion (art. 103 A, 2).

4. La Unién Monetaria

La Unidn Monetaria se caracteriza esencialmente por el
establecimiento de una moneda Unica, el ECU, y por la creacion
de una institucién monetaria responsable de emitir esa moneda
unica que serd el Sistema Europeo de Bancos Centrales (integra-
do por el Banco Central Europeo y los Bancos Centrales de fodos
los Estados miembros).

La moneda: el ECU

La adopcion de unamoneda Unica (arts. By 109 L. 4y 5), en
lugarde mantenermonedas nacionales con tipos de cambio fijos
o de infroducirunadecimotercera monedacomun, notendréun
cardcter solo simbdlico sino que marcard un paso decisivo en |la
construccion europea. Ya hemos visto las ventajas que, para la
Comunidad y para Espana, supondrd la infroduccion de la
moneda unica en la etapa final de la UEM (incremento del
comercio, supresion de costes de transacciéon, reduccion de tipos
de interés, etc...).

Disposiciones institucionales: el SEBC y el BCE

Junto a la infroducciéon de la moneda Unica la Unidn
Monetaria se caracteriza también por la creacion de una nueva
institucidon monetaria responsable de la emisidon en exclusiva de
esa moneda que serd el denominado Sistema Europeo de Ban-
cos Cenfrales, infegrado por los Bancos Centrales de los Estados
miembros y el Banco Central Europeo (arts. 109 A a D).
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El Banco Central Europeo (que sustituird en la etapa final al
IME) tendrd dos érganos esenciales de decision:

-El Consejo de Gobierno, compuesto por los Gobernadores
de losBancos Centralesnacionalesy porlos miembros del Comité
Ejecutivo, y

-ElComité Ejecutivointegrado porun Presidente (que loserd
también del Banco), un Vicepresidente y 4 miembros nombrados
todos ellos por consenso del Consejo Europeo, previa consulta al
Parlamento Europeo, por un periodo de 8 anos no renovable.

El objetivo principal del SEBC (art. 105) serd mantener la
estabilidad de precios y, sin perjuicio de ello, apoyar las politicas
econdmicas generales de la Comunidad con el fin de contribuir
a la realizacion de los objetivos comunitarios establecidos en el
Tratado. Tendrd la responsabilidad exclusiva de la direcciéon de
la politica monetaria, aunque podrd delegar algunas funciones
en los Bancos Centrales nacionales (en nuestro pais el Banco de
Espana).

Un principio bdsico en la actuacién del SEBC serd el de su
independencia en el gjercicio de sus funciones, aungue respe-
tando las orientaciones generales establecidas por el Consejo
Europeo vy las competencias atribuidas al Consejo de Ministros.
Con estas salvedades, ni el SEBC ni el BCE, nilos Bancos Centrales
nacionales, ni ninguno de sus miembros podrdn solicitar o acep-
tar instrucciones de las instituciones comunitarias, de los Estados
miemibros o de cualquier ofro érgano (art. 107).

Como complemento necesario de esta independencia ha
sido necesario asegurar también una cierta legitimidad demo-
cratica de estanuevainstitucion monetaria que provendrd tanto
del dispositivo juridico de su creacion (un Tratado ratificado por
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los parlamentos nacionales) como del procedimiento de nom-
bramiento de su presidente y del Comité Ejecutivo, que serdn
designados por el Consejo Europeo previa consulta al Parlamen-
to Europeo. Se trata, por consiguiente, de una legitimidad mads
bien de segundo grado, relacionada con el origen de la misma,
que de primer grado, esto es, derivada de un sometimiento alas
instituciones comunitarias propiamente dichas.

V.CONCLUSIONES

Para comprender el significado esencial del Tratado de la
Unidn Europeay el alcance de su utilidad es preciso situarlo en un
doble contexto.,

Por una parte, el Tratado se inscribe dentro de un proceso

mas amplio, el de la construcciéon europea a partir del modelo
comunitario. Hemos visto que este modelo es, esencialmente,
hibrido entre lastendencias federalistas y las tendencias naciona-
listas. Es fambién un modelo abierto. El contenido y alcance de
esfe Tratado no queda prefigurado en el momento de su adop-
cion sino que dependerd, en la préctica, de la dialéctica entre
varias tendencias que cohabitan en el solar europeo: el liberalis-
mo junfo ala social-democracia, la busqueda de la competitivi-
dadinternacional junto ala proteccion de un modelo socialy de
un paisaje rural, efc. El futuro no estd, por tanto, escrito en el
Tratado sino que queda en manos de los europeos.

Por ofra, el Tratado responde a una nueva realidad politica
en Europa, frente ala que trata de reforzar la identidad interna y
externa de la parte mas sdlida de nuestro confinente. Desde este
punfo de vista, de nuevo se propone un modelo abierto. No una
« Europa-fortaleza » sino una Europa que para desempenar el
papel que hoy espera de ella el mundo necesita ser mdas eficaz
y solidaria en su interior.
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Por Ultimo, el Tratado apuesta por la profundizacion de un
método que ha demostrado su utiidad duranfe estos Glfimos
cuarenta anos asegurando, a fin de cuentas, la convivencia
pacifica en nuestra Europa.

¢ Podemos considerar que la entrada en vigor del Trafado
de la Unidn conjurard todos los peligros de inestabilidad politica
v los signos de crisis econdmica que apuntan hoy en el horizonte
europeo y a los que el Tratado pretende ahuyentar?

Paraddjicamente, el principal enemigo del Tratado es justo
el mismo que éste pretende exorcizar: la crisis economica. «
Donde no hay harina todo es mohina », dice con razédn el viejo
refrén. El Tratado se firmd en el ditimo minuto antes de que la
desaceleracidon econdmica atenazara los espiritus. A partir de
Maastricht, a muchos de ellos les ha invadido una a modo de «
resaca » o « tisteza post-Maastricht » que estd gravifando
peligrosamente sobre el proceso de ratfificaciones.

Esté claro que si el Tratado no logra su ratificacion por parte
de los Estados miembros se habrd perdido una oportunidad muy
valiosa de avanzar en la construccidon de una Europa mejor
organizada.

Este fracaso afectaria no sélo a la futura ampliacidn de la
Unién sino que demostraria en la practica la necesidad de
apostar por un valor «anadido» europeo tanfo en el campo
econdmicoy monetariocomo en elterreno dela politica exterior,
y larealidad tras el fracaso reclamaria de nuevo, fal vez exploran-
do ofras vias, la necesidad de actuar unidos.

El problema es que esas ofras vias podrian conducirmnos
abiertamente a una Europa «de geometria variable» o de «varias
velocidades» por las que la Comunidad correria el riesgo de
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desnaturalizarse en una «Europa a la cartam.

Pero no nos enganemos. Los desafios a que deberd hacer
frente la Comunidad no se conjuran solamente conlaentradaen
vigor del Tratado. Habrd que desplegar grandes dosis de volun-
tad politica para extraer de este texto fodas sus potencialidades.

Habrd que velar porelnecesario equilibrio entre profundiza-
cion y ampliacion, para que la integracion de nuevos paises no
diluya los objetivos de la Unidn sino que los refuerce. Asi pues, la
ampliacién no es una operacion de éxito automatico.

Tampoco lo es la Unidn Econdmica y Monetaria, gue no
puede lograrse sdlo con la formulacion del objetivo. El Tratado la
hace posible pero sdlo la alcanzardn los paises que lleven a cabo
con éxito el esfuerzo de competitividad privada y de disciplina
publica que requiere.

Ninguno de los objetivos del Tratado se podrd alcanzar sin
el apoyo constante de una amplia mayoria social.

Por eso resulta tan importante que el ciudadano pueda
calibrar serenamente el contenido y el alcance del Tratado,
valorando no sdlo su fexto sino lo que pueda llegar a ser.

A este objetivo pretendo que sirva la publicacion de estas
ineas.

Madrid, abril de 1993.
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